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71 Inleiding*
1.1 De vlucht naar voren
‘Rampen vallen niet te plannen. Voorbereidingen wel.’1 Deze slagzin hoort bij 
de overheidscampagne Denk vooruit, die bedoeld is om burgers bekend te ma-
ken met de voorzorgsmaatregelen die zij zelf kunnen treffen om rampen te 
overleven, en – belangrijker nog – te voorkomen. Ook wil de overheid met 
deze campagne onderstrepen dat zij ‘op alle soorten rampen’ – grote branden, 
overstromingen, dijkbreuken, ongevallen met gevaarlijke stoffen, terroristische 
aanslagen en uitval van stroom, gas, water of telefoon – is voorbereid. Dat 
houdt ook in dat de overheid die rampen tracht te vermijden. Het is een mooi 
voorbeeld van hoe de moderne risicosamenleving omgaat met ernstige, al dan 
niet acuut dreigende gevaren. De overheid weet niet alleen wat te doen als een 
ramp uitbreekt, maar tracht ook de verwezenlijking van het gevaar voor te zijn 
door maatregelen te treffen die de kans op die verwezenlijking verkleinen of 
– nog beter – geheel uitvlakken. De overheid denkt vooruit, beoogt onder het 
motto ‘de aanval is de beste verdediging’ het gevaar een stap voor te blijven en 
behoedt, al dan niet samen met haar burgers, de maatschappij voor ellende.
Uiteraard zijn met de maatregelen die worden getroffen, kosten gemoeid. 
Dat geldt niet alleen in fi nanciële zin, maar ook in de vorm van ongemak en 
soms, verdergaand, de beperking van rechten en vrijheden. Zo worden mensen 
die per vliegtuig reizen, geconfronteerd met strikte regels voor de handbagage, 
hoe onhandig die ook kunnen zijn. Maar die kosten worden op de koop toege-
nomen, want het voorkomen van terroristische aanslagen in en met vliegtuigen 
is een zwaarwegend algemeen belang. Enig ongemak moet voor lief worden ge-
nomen. Ook weet men niet of de maatregelen daadwerkelijk effectief zijn. Het 
is geen absolute zekerheid dat met handbagagevoorschriften aanslagen worden 
* Met dank aan Robbert-Jan Boswijk voor de onderzoeksassistentie, en aan Ivo Giesen, François Kristen 
en Klaas Rozemond voor het commentaar op een concept van deze tekst. Het onderzoek is afgesloten 
op 1 maart 2007. Met bronnen waarvan ik nadien kennis heb genomen, kon ik – uiteraard – geen 
rekening houden.
1 Uitgave van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, september 2006. Zie ook 
<www.crisis.nl>, en specifi ek op terrorisme gericht <www.nederlandtegenterrorisme.nl>.
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8voorkomen. Maar in de risicosamenleving geldt dat men geen absolute zeker-
heid moet willen verlangen. Het credo luidt: ‘better safe than sorry’.2 Voorko-
men is beter dan genezen … zo er al, indien de ramp zich zou voltrekken, nog 
iets te genezen valt.
Deze omschrijving van het concept ‘risicosamenleving’ is natuurlijk enigs-
zins tendentieus. De kern mag evenwel duidelijk zijn: in de risicosamenleving 
wordt veel waarde gehecht aan preventief optreden teneinde allerhande veilig-
heidsrisico’s te beheersen. Men laat zich niet bevangen door de angst voor de 
verwezenlijking van die risico’s, maar men neemt voorzorgsmaatregelen. Een 
risicosamenleving kiest – noodgedwongen – voor de vlucht naar voren.
1.2 Strafrecht en risicosamenleving
Het concept ‘risicosamenleving’ biedt een perspectief waarin uiteenlopende 
maatschappelijke en juridische ontwikkelingen kunnen worden geplaatst. Te 
denken valt bijvoorbeeld aan de sterke groei van toezichthoudende personen 
en instanties. Een belangrijke functie van toezicht is gelegen in preventie van 
ongewenst gedrag.3 Toezicht op de naleving van brandveiligheidsvoorschriften 
moet verhinderen dat er brand uitbreekt, met alle consequenties van dien. Op 
die manier draagt toezicht ook bij aan de totstandkoming of de instandhouding 
van vertrouwen. Vanwege het toezicht kan de burger erop vertrouwen dat het 
risico van disfunctioneren van bijvoorbeeld instanties aan wie grote fi nancieel-
maatschappelijke belangen zijn toevertrouwd – verzekeraars, pensioenfondsen 
en andere fi nanciële instellingen –, zo klein mogelijk is of wordt.4 Wederom 
geldt dat toezicht geen absolute garantie vormt dat disfunctioneren niet zal 
voorkomen, en ook dat toezicht in allerlei opzichten kosten met zich brengt. 
Maar men accepteert de kosten en probeert het kwaad een stap voor te blijven.
Met gemak kunnen allerlei andere ontwikkelingen in het recht worden aan-
gewezen die men zonder veel moeite in verband kan brengen met de risicosa-
2 Sunstein 2005, p. 13, vat aldus het voorzorgsbeginsel samen. Zie over dat beginsel paragraaf 2.
3 Giesen 2005, p. 31: ‘Toezicht en preventie gaan hand in hand; toezicht dient de preventie door het ge-
drag van personen en instanties te sturen in de richting die de na te leven regel wenst.’ Vanzelfsprekend 
hoort het ook tot de taak van toezichthouders om op te treden wanneer het al is misgegaan.
4 Vgl. Giesen 2005, p. 33-35. Vgl. ook Van Rossum 2001, p. 20.
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9menleving. Het strafrecht neemt daarbij een prominente plaats in. Men spreekt 
dan vaak van risicojustitie, waarmee wordt verwezen naar vormen van straf-
rechtelijk optreden waarbij het streven naar veiligheid en dus het uitbannen van 
risico’s voorop staan.5 Het strafrecht vervult niet de klassieke repressieve rol, 
waarbij er wordt gereageerd op kwaad dat al is geschied, maar tracht juist een 
zeker kwaad te voorkomen. Tegen deze achtergrond kunnen, als men wil, ver-
schillende ontwikkelingen worden geplaatst: de toename van gevaarzettingsde-
licten6 en (andere) ruim geformuleerde delictsomschrijvingen en deelnemings-
fi guren in de strafwetgeving,7 de opkomst en ontwikkeling van strafbare voor-
bereidingshandelingen en van de strafbare samenspanning,8 de uitholling van 
het schuldbeginsel (en daarmee de verschuiving naar een risicostrafrecht),9 de 
introductie van specifi ek op het voorkomen van recidive gerichte sancties,10 de 
ontwikkeling van long stay-TBS en de exponentiële groei van de oplegging van 
de levenslange gevangenisstraf,11 de verhoging van strafmaxima teneinde het 
vermijden van riskant gedrag te bewerkstelligen,12 de verlaging van de drempel 
voor de toepassing van strafvorderlijke bevoegdheden,13 de sterk toegenomen 
rol van technologie en de zucht naar het vergaren van – veelal privacygevoe-
 5 Zie bijvoorbeeld Moerings 2006, p. 162. Aan de term ‘risicojustitie’ kan ook een specifi ekere beteke-
nis worden toegekend, als verwijzing naar een wijze van sanctieoplegging die is gebaseerd op risico-
inschattingen. Zie bijvoorbeeld Moerings 2003, p. 6. In de hoofdtekst doel ik echter op de bredere 
betekenis waarin het risicodenken allerlei onderdelen van het straf(proces)recht, zoals de formulering 
van strafbaarstellingen, beïnvloedt.
 6 Vgl. daarover Stamhuis 2006, die overigens dit onderwerp niet expliciet koppelt aan de risicomaat-
schappij, maar wel ingaat op gevaren voor een terroristische aanslag.
 7 Zie Van der Wilt 2007, p. 138-139. Vgl. ook Prakken & Roef 2004, p. 210: ‘Artikel 46 Sr weerspiegelt 
het denken over strafrecht in de postmoderne risicomaatschappij, waarin gevaarzetting het kernbegrip 
lijkt te zijn geworden.’ 
 8 Zie daarover paragraaf 3.2.
 9 Roef 2003, p. 55, signaleert als ‘algemene tendens’ dat ‘(h)et strafrecht is geëvolueerd van een retro-
perspectief vergeldend schuldstrafrecht naar een meer prospectief generaalpreventief risicostrafrecht.’ 
Vgl. ook Buruma 1998, p. 4, en Prakken & Roef 2004, p. 240.
10 Zie daarover bijvoorbeeld Moerings 2003.
11 Zie Bleichrodt 2006, p. 2: ‘Met hun nadruk op zeer langdurige, mogelijk levenslange opsluiting lijken 
beide [levenslange gevangenisstraf en long stay-TBS; MJB] de uiterste consequentie te belichamen van 
het veiligheidsstreven, het vermijden van risico’s door middel van het strafrecht.’
12 Zie Roef 2003, p. 50, onder verwijzing naar het inmiddels aanvaarde en in werking getreden wetsvoor-
stel ter verhoging van de strafmaxima bij culpose delicten.
13 Ik doel hier op onder andere de introductie van ‘aanwijzingen’ als drempel voor de toepassing van 
de op terrorismebestrijding toegesneden bijzondere opsporingsbevoegdheden. Zie daarover paragraaf 
3.3.
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lige – gegevens in het strafprocesrecht,14 de steeds sterker wordende focus op 
de positie van het slachtoffer,15 het afkalven van de positie van verschoningsge-
rechtigden,16 ‘het instrumentalistische karakter van het milieustrafrecht’,17 en 
ook verschuivingen in rechterlijke argumentatiepatronen.18 Nu laten zich bij al 
deze ontwikkelingen de nodige nuanceringen aanbrengen, maar het gaat wel 
om ontwikkelingen die met regelmaat in de literatuur worden gesignaleerd en 
die op de één of andere wijze worden verbonden met de opkomst van de risico-
samenleving. Het bestaan van de risicosamenleving, en de daarbinnen functio-
nerende risicojustitie, biedt een verklaring waarom het strafrecht in toenemende 
mate op preventieve, in plaats van repressieve, leest wordt geschoeid.19
Als min of meer vaststaand gegeven geldt dat wij inderdaad in een risico-
samenleving leven, een these die wordt onderbouwd met een verwijzing naar 
sociologische en criminologische studies. Vaak genoemd worden Risk Society 
van Ulrich Beck, The Culture of Control van David Garland en De veiligheids-
utopie van Hans Boutellier.20 Het is wellicht overbodig om te zeggen, maar de 
inhoud van en de argumentatielijnen in deze studies verschillen in aanzienlijke 
mate. Het betoog van Beck houdt in essentie in dat technologische innovaties 
in de maatschappij zodanig snel zijn gegaan dat daardoor veelal onbeheersbare 
risico’s zijn ontstaan. Het proces van modernisering leidt daardoor niet alleen 
14 Zie Koops 2006, die meermalen refereert aan het risicostrafrecht en de risicomaatschappij.
15 Vgl. Buruma 2005a, p. 112-113, die in dit verband wijst op het besef dat iedereen slachtoffer kan 
worden.
16 Brants & Spronken 2006, p. 81.
17 Roef 2001, p. 24.
18 Vgl. Franken 2006, die (op p. 957) concludeert dat de Hoge Raad bij enkele materieelrechtelijke 
leerstukken ‘(…) eerder aansluiting [lijkt] te zoeken bij dan afstand te nemen van de wetgever die 
bij voortduring de strafrechtelijke aansprakelijkheid uitbreidt.’ Deze ontwikkeling wordt daarbij in 
verband gebracht met de risicosamenleving. Zie voorts Rozemond 2006, en Rozemond 2007.
19 Vgl. ook Cleiren 2006, p. 181: ‘De taak van de overheid om het recht te handhaven wordt steeds meer 
beschouwd als zelfstandig middel tot het bewaken, herstellen en beschermen van de maatschappelijke 
orde, rust en veiligheid.’
20 Beck 1992, Garland 2002, en Boutellier 2005. Zie voor aanverwante studies Hudson 2003, Kemshall 
2003, en Denney 2005. Zie voorts Beck 2002 voor een samenvatting van zijn theorie (en een toepas-
sing daarvan op het vraagstuk van terrorismebestrijding). Vgl. voorts Elliott 2002, p. 294-299. Roze-
mond 2006, p. 162-164, schetst enkele hoofdlijnen van het betoog van Garland. Een korte weergave 
van de studie van Boutellier wordt door hemzelf gegeven in Boutellier 2004. Een beknopte, maar 
heldere uiteenzetting van de betekenis van de risicosamenleving in de context van het Nederlandse 
strafrecht treft men aan bij Van Sliedregt & Van der Woude 2007. Zie voorts, in de relatie tot het 
milieustrafrecht, Roef 2001, p. 24-33.
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tot een toename van welvaart, maar wordt tegelijkertijd gekenmerkt door drei-
gingen die het product zijn van menselijk handelen. Het gevolg hiervan is dat 
de huidige maatschappij is gefocust op enerzijds het indammen en het managen 
van de risico’s en anderzijds de spreiding van risico’s over de maatschappelijke 
actoren.21 Beck heeft hierbij vooral ecologische ontwikkelingen en de stabiliteit 
van fi nanciële markten voor ogen, zij het dat hij nadien zijn (world) risk society 
ook expliciet in verband heeft gebracht met de dreiging van terroristische aan-
vallen.22 Op het strafrecht gaat Beck nauwelijks in.
Dat is anders bij Garland. Zijn analyse beoogt een verklaring te bieden voor 
een radicale omslag in het denken over de aanpak van criminaliteit. Een veel-
heid van ontwikkelingen hebben ertoe geleid dat – in de Verenigde Staten van 
Amerika en het Verenigd Koninkrijk, daarop richt Garland zich23 – het per-
spectief is verlaten waarin gezocht werd naar ‘echte’ oplossingen voor crimi-
naliteit, door bijvoorbeeld een sterk accent te plaatsen op resocialisatie en het 
verbeteren van sociaal-economische omstandigheden. Thans gaat de aandacht 
sterk uit naar de beheersing van criminaliteit en criminaliteitrisico’s.24 De inzet 
van het strafrecht als instrument om veiligheidsrisico’s te beheersen, is onder-
deel geworden van een meeromvattende culture of control.
Boutellier beoogt een diagnose te geven van de hedendaagse cultuur, waarin 
vrijheid, vrijheidsbeleving en zelfontplooiing belangrijke waarden zijn, maar 
waarin ook criminaliteitsbestrijding onderdeel is geworden van een meer om-
vattend verlangen van veiligheid. Het gaat daardoor in de huidige cultuur om 
‘een utopisch verlangen naar het samenvallen van maximale vrijheid en opti-
male bescherming’.25 Evenals Beck spreekt Boutellier van een risicomaatschap-
pij, waarin de mensheid zelf mede verantwoordelijk is voor de ontstane vei-
ligheidsrisico’s. Boutellier wil daarbij niet alleen van veiligheid spreken, maar 
ook van vitaliteit: ‘Vitaliteit en veiligheid zijn de twee polen waartussen een 
21 Bij die spreiding geldt dat niemand zich van alle risico’s kan ontdoen. In de risicomaatschappij bestaan 
in dat opzicht alleen maar verliezers.
22 Beck 2002.
23 Een toepassing van de inzichten van Garland op de Nederlandse situatie treft men aan bij Van 
Swaaningen 2004.
24 Waar men resocialisatie kan opvatten als ‘persoonsgerichte risicobeperking’ (Buruma 2005a, p. 19), 
zou men thans kunnen spreken van collectieve of integrale risicobeheersing.
25 Boutellier 2005, p. 3.
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mensenleven in een risicomaatschappij laveert.’26 Het strafrecht vormt binnen 
de veiligheidsutopie een middel dat de veiligheid moet verwezenlijken, maar 
Boutellier constateert dat, om uiteenlopende redenen, van het strafrecht meer 
wordt verlangd dan het kan realiseren.27
Wat deze studies in alle verscheidenheid bindt, is dat uiteenlopende maat-
schappelijke, juridische, economische en politieke ontwikkelingen in kaart 
worden gebracht, die ertoe hebben geleid of kunnen verklaren dat in het huidig 
tijdsgewricht de bescherming van burgers tegen (allerlei vormen van) onveilig-
heid de centrale notie vormt. Voor het strafrecht impliceert dit, heel algemeen 
gezegd, een – verdere – verschuiving in de balans tussen het belang van de 
rechtsbescherming van het individu tegen machtsuitoefening door de overheid 
tegenover het belang van bescherming van burgers tegen allerhande veiligheids-
risico’s. Het eerstgenoemde belang is niet geheel verdwenen, maar legt minder 
gewicht in de schaal. Zo gesteld, rijst natuurlijk nog wel de vraag of hier iets 
bijzonders aan de hand is. Het behoeft geen toelichting dat de balans tussen 
instrumentaliteit en rechtsbescherming in het strafrecht aanhoudend een om-
streden onderwerp van discussie is. De discussie rondom het concept ‘risicosa-
menleving’ appelleert aan een eeuwenoud thema: de tegenstelling tussen indi-
viduele vrijheid en collectieve veiligheid.28 De discussie omtrent het bestaan van 
een risicosamenleving en de implicaties daarvan voor het strafrecht, is daarmee 
echter niet van onwaarde. Want wat centraal staat, is dat tengevolge van de eer-
der genoemde maatschappelijke, juridische, economische en politieke ontwik-
kelingen in de laatste decennia een duidelijke her- of opwaardering van de notie 
van bescherming van burgers tegen veiligheidsrisico’s heeft plaatsgevonden. De 
invloed daarvan op beleid en wetgeving is concreet aanwijsbaar, en overstijgt 
daarmee het conceptuele kader.
26 Boutellier 2005, p. 4.
27 Boutellier 2005, p. 147-151. Boutellier (2005, p. 153-154) pleit vanuit deze positie voor ‘een geloof-
waardig strafrecht’, waarvan de normatieve rol erop gericht is het zelfregulerend vermogen van de 
samenleving te stimuleren.
28 Zie voor een beknopte beschrijving van de daaraan verbonden ideeëngeschiedenis Rozemond 2003.
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1.3 Probleemstelling
De begrippen risicosamenleving en risicojustitie oefenen aantrekkingskracht uit 
op de strafrechtwetenschap.29 Voor een illustratie hiervan kan ik dicht bij huis 
blijven. Het onderzoeksprogramma van de afdeling strafrecht en criminologie 
van de faculteit der rechtsgeleerdheid van de Vrije Universiteit draagt namelijk 
als titel ‘Rechtshandhaving in de risicosamenleving’. Daarin wordt als vertrek-
punt gekozen de worsteling van de huidige samenleving met allerhande risico’s, 
de maatschappelijke wens om die risico’s te beheersen (risicomanagement), de 
rol van risicoverwachtingen en dreigingsanalyses in het strafrechtelijk beleid 
en – als tegenwicht – de beschermende functie van het recht. Dit vormt het 
algemene kader van enkele meer specifi eke deelprogramma’s.30 De Vrije Uni-
versiteit neemt ook deel aan de Onderzoekschool Maatschappelijke Veiligheid. 
Dat maatschappelijke veiligheid een term is die zich makkelijk laat verbinden 
met de risicosamenleving, behoeft nauwelijks toelichting.
Wetenschappers zijn het aan hun stand verplicht om kritisch te zijn, ook als 
het om het eigen onderzoeksprogramma gaat. Want het is natuurlijk uitdagend 
om het strafrecht te bestuderen vanuit het perspectief van risicosamenleving 
en risicojustitie, maar wat houdt dat eigenlijk in? Hoe betrekt men dergelijke 
begrippen in het strafrechtelijke debat? Wanneer men kijkt naar dat debat in 
de afgelopen jaren – en dan heb ik niet zozeer het oog op het debat tussen 
strafrechtwetenschappers onderling, maar vooral tussen strafrechtwetenschap-
pers en andere strafrechtelijke actoren, zoals bestuurders, politici en ‘de’ wet-
gever –, rijst naar mijn mening een enigszins paradoxaal beeld. De notie van 
een risicosamenleving biedt enerzijds een verklaring voor allerlei ontwikkelin-
gen op strafrechtelijk terrein. Men zou wellicht zelfs van een rechtvaardiging 
kunnen spreken: het concept ‘risicosamenleving’ brengt tot uitdrukking welke 
uitgangspunten de maatschappij ten grondslag wil leggen aan de regulering 
van allerhande activiteiten. Boud gesteld: het anticiperen op allerlei risico’s en 
29 En ook op andere wetenschapsgebieden. Vgl. Mythen & Walklate 2006a, p. 1: ‘The current fascina-
tion with risk is mirrored by an expanding number of research programmes, specialist centres and 
university courses oriented towards the subject.’
30 Afdeling strafrecht en criminologie VU, ‘Rechtshandhaving in de risicosamenleving’, intern docu-
ment 2005.
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de daarbij passende regelgeving is wat het volk wil.31 Aan de andere kant ziet 
men dat in de literatuur, niettegenstaande de verklaring die het bestaan van 
de  risicosamenleving kan bieden voor allerlei ontwikkelingen op strafrechtelijk 
terrein, de nieuwe regelgeving wordt bekritiseerd vanuit – rechtsbeschermende32 
– noties waaraan een risicosamenleving juist minder waarde lijkt te hechten. 
Ligt die opstelling dan wel voor de hand? Wordt hier geen achterhoedegevecht 
geleverd?
Wat ik naar aanleiding van deze observatie wil onderzoeken, is de wijze 
waarop het debat over de rol van het strafrecht in de risicosamenleving verloopt 
en de positie die strafrechtwetenschappers daarbij innemen. Hiermee is de pro-
bleemstelling echter nog te ruim en te open geformuleerd, om daadwerkelijk te 
kunnen worden onderzocht. Een eerste inperking die ik aanbreng, is dat ik geen 
uitvoerige analyse zal maken van de begrippen ‘risicosamenleving’ en ‘risicojus-
titie’. Niet dat deze begrippen een eenduidige betekenis hebben, integendeel. 
Hoe ingeburgerd deze begrippen ook zijn, verdere uitleg van, kritiek op en rela-
tivering van de inhoud van die begrippen is langs allerlei wegen mogelijk.33 Er 
bestaat evenwel consensus dat één van de kenmerken van de risicosamenleving 
– en van risicojustitie – is gelegen in de bereidheid tot en de mogelijkheid van 
preventief optreden, dat wil zeggen het treffen van maatregelen ter voorkoming 
van een zeker gevaar.34 Buruma brengt dat als volgt onder woorden:
31 Al wordt regelmatig de vraag opgeworpen hoe zuiver het dreigingsbeeld is dat het publiek wordt 
voorgehouden, omdat politici belang kunnen hebben bij het schetsen van een bepaald beeld en omdat 
de media sterk invloed kunnen uitoefenen op de publieke beleving van risico’s. Ook het treffen van 
voorzorgsmaatregelen door de overheid kan de risicoperceptie van burgers beïnvloeden. Vgl. hierover 
Anderson 2006, en Mythen & Walklate 2006c. Ook degenen die voor dreiging zorgen, zoals terroris-
ten, kunnen zelf het dreigingsbeeld versterken. Vgl. Sunstein 2005, p. 65, 103.
32 In de zin van rechtsbescherming tegen de overheid.
33 In Mythen & Walklate 2006b wordt vanuit verschillende sociaalwetenschappelijke disciplines en di-
verse invalshoeken, met talrijke literatuurverwijzingen, het concept ‘risicosamenleving’ geanalyseerd, 
geproblematiseerd en bekritiseerd.
34 Vgl. voor het Nederlandse strafrecht bijvoorbeeld Roef 2003, p. 33, 39, 41, en Prakken & Roef 2004, 
p. 211, 228-229, en meer in het algemeen Schneiderman 2002, p. 68. Vgl. ook Boutellier 2005, p. 58: 
‘In de risicomaatschappij wordt niet gestreefd naar het goede, maar naar het voorkomen van het kwa-
de.’ Ter volledigheid, preventief optreden kan nauw samenhangen met repressief optreden. Indien 
naar aanleiding van een strafbaar feit een vrijheidsbenemende sanctie wordt opgelegd die primair of 
mede bedoeld is als middel tot onschadelijkmaking – zolang iemand vastzit, kan hij ook niets straf-
baars doen –, kan men in zoverre (ook) spreken van preventief optreden.
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‘In het klimaat van de risicomaatschappij wordt minstens van de overheid verwacht 
dat deze een “waarschijnheidsdeterminisme” onder ogen ziet om risico’s op verant-
woorde wijze te aanvaarden of af te wenden.’35
Tekenend is ook één van de slagzinnen uit het regeerakkoord van het kabinet 
Balkenende-IV: ‘Veiligheid begint bij preventie.’36 Het preventief optreden waar 
het hier om gaat, is doorgaans tamelijk ingrijpend van aard, in die zin dat het 
gaat om optreden dat gepaard gaat met aanmerkelijke restricties in de rechten 
en vrijheden van burgers. Andere, ‘zachtere’ vorm van preventief optreden be-
staan uiteraard ook, maar zijn minder sterk verbonden met het concept ‘risico-
samenleving’.37 Kortom: ik kijk niet zozeer naar het concept ‘risicosamenleving’ 
zelf, maar veeleer naar het product daarvan, het preventieve strafrecht.
De tweede beperking is dat ik de te bespreken voorbeelden ontleen aan 
recente aanpassingen van de strafwetgeving in verband met de bestrijding van 
terrorisme. Er zijn meer terreinen die in verband met preventief strafrechtelijk 
optreden kunnen worden gebracht, maar de voorbeelden op het terrein van 
terrorismebestrijding zijn het meest actueel en het meest sprekend.38 Bovendien 
is het onmiskenbaar dat op dit terrein – nationaal en internationaal – primair 
wordt gekozen voor preventief optreden, juist ook in relatie tot het strafrecht.39 
Dat is niet alleen zichtbaar in recente wijzigingen van het wetboek van straf-
recht en het wetboek van strafvordering in verband met de bestrijding van ter-
rorisme, maar ook in de toename van wetgeving in de periferie van het straf-
35 Buruma 2005a, p. 12-13.
36 Coalitieakkoord tussen de Tweede Kamerfracties van CDA, PvdA en ChristenUnie, 7 februari 2007, p. 33. 
Zie ook p. 10, waar het project ‘Veiligheid begint bij voorkomen’ wordt genoemd.
37 Te denken valt aan het formele en informele toezicht dat allerlei functionarissen – zoals stadswachten, 
beveiligers, onderwijzers, huismeesters en winkelpersoneel – houden op groepen potentiële wetsover-
treders. Ook dat laat zich aanmerken als (niet-strafrechtelijke) vorm van preventie. Zie Van de Bunt 
& Van Swaaningen 2004, p. 665, 670, onder verwijzing naar het beleidsplan Samenleving en Crimi-
naliteit uit 1985. Van de Bunt en Van Swaaningen wijzen deze ontwikkeling overigens wel aan als een 
begin van, wat Garland heeft aangeduid als, the responsibilization strategy (zie Garland 2001, p. 124-
127). Vgl. ook Bijleveld & Van de Bunt 2003, p. 18.
38 Ter rechtvaardiging van deze keuze zou een beroep kunnen worden gedaan op een zekere traditie bin-
nen de Vrije Universiteit om oraties te wijden aan de juridische aspecten van terrorismebestrijding. Zie 
Keijzer 1979 en Kuijer 2005. Vlg. ook de VU-dissertatie van Van Schelven 1938.
39 Vgl. voor het nationale niveau bijvoorbeeld Simmelink 2006, p. 118-124. Voor het internationale ni-
veau is illustratief het Europees Verdrag ter voorkoming van terrorisme, Trb. 2006, 34, waarin blijkens 
art. 2 ‘het bevorderen van de inspanningen (…) ter voorkoming van terrorisme’ centraal staat.
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recht. Bij dit laatste gaat het onder andere om wetgeving die gericht is op de 
bestrijding van fi nanciering van terrorisme.40
Gegeven deze beperkingen staat in paragraaf 3 de vraag centraal op welke 
wijze het debat verloopt over de (preventieve) rol van het strafrecht. Het gaat 
daarbij om het debat zoals dat tussen enerzijds ‘de’ wetgever en anderzijds straf-
rechtwetenschappers verloopt. Dat ik op deze wijze de participanten aan het 
debat onderscheid, heeft niets te maken met een principiële opvatting over de 
taak van de strafrechtwetenschap,41 maar berust eenvoudig op de feitelijke con-
statering dat deze participanten beide een andere positie in het debat innemen. 
In paragraaf 4 verschuif ik de aandacht naar de wetgeving in de periferie van 
het strafrecht. Opvallend is namelijk dat de strafrechtwetenschap nauwelijks 
aandacht lijkt te hebben voor de ontwikkelingen die zich in die periferie afspe-
len, terwijl die ontwikkelingen evenzeer verbonden lijken te zijn met het con-
cept ‘risicosamenleving’ en bovendien – om nader aan te geven redenen – van 
niet geringe betekenis zijn voor het strafrechtelijk debat. Paragraaf 5 is gewijd 
aan de vraag welke strategie past bij het wetenschappelijk onderzoek naar de 
rol van het strafrecht in de risicosamenleving, waarbij ik naar aanleiding van 
het beschreven debat over de rol van het strafrecht bij de bestrijding van het 
terrorisme enkele aandachtspunten voor dat onderzoek beoog te formuleren. 
Ter (nadere) inleiding ga ik, alvorens het strafrechtelijk debat te analyseren, in 
de nu volgende paragraaf eerst nog wat dieper in op preventie als uitgangspunt 
voor regelgeving.
40 Ook in andere rechtsgebieden, zoals het internationale recht, zijn voorbeelden te vinden van preventief 
optreden, in het bijzonder in relatie tot terrorismebestrijding. Ik laat echter deze andere rechtsgebie-
den, hoe interessant de ontwikkelingen daarin ook zijn, zo goed als rusten. Zie voor een uitvoerige be-
spreking van de relatie tussen terrorismebestrijding en internationaal recht bijvoorbeeld Duffy 2005. 
Een overzicht van preventief optreden door middel van het bestuursrecht, onder andere met het oog 
op terrorismebestrijding, wordt gegeven door Rogier 2006.
41 In die zin dat het de taak zou zijn om een bijdrage te leveren aan het politieke debat. In de werkelijk-
heid levert de strafrechtwetenschap veelal een dergelijke bijdrage. Dat is in mijn ogen volstrekt legi-
tiem, juist omdat de politiek veel aandacht heeft voor (het functioneren van) het strafrecht, maar van 
een principiële taakstelling zou ik geenszins willen spreken. 
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2  Preventie als uitgangspunt voor regelgeving
2.1 Repressie of preventie?
Alvorens de rol van preventief optreden in het strafrecht (en de periferie van 
het strafrecht) nader te beschouwen, is het zinvol om de mogelijkheden en de 
beperkingen van preventie als uitgangspunt voor regelgeving in meer algemene 
zin te beschouwen. Dat is naar mijn mening vooral zinvol, omdat in het straf-
recht – en ook meer algemeen in het recht – het optreden naar aanleiding van 
een kwaad dat zich reeds heeft voltrokken, nog altijd als het standaardmodel 
lijkt te gelden. Dat heeft zowel een instrumentele als een rechtsbeschermende 
achtergrond. Enerzijds ligt aan de repressieve benadering mede de veronder-
stelling, of wellicht beter gezegd: het vertrouwen, ten grondslag dat mensen 
rationeel zijn en zich dus laten afschrikken door de dreiging van de sanctie die 
kan worden opgelegd nadat in strijd met de regels is gehandeld. Ingrijpen is 
niet nodig omdat de dreiging van ingrijpen reeds het gewenste effect sorteert. 
Anderzijds draagt preventief optreden het risico in zich dat – achteraf gezien 
– mensen ten onrechte zijn onderworpen aan ingrijpende maatregelen.42 Dat 
zijn natuurlijk, zeker voor wat betreft de rechtsbeschermende kant, sterke ar-
gumenten, daarover wil ik geen misverstand laten bestaan. Maar tegelijkertijd 
kennen deze argumenten ook een keerzijde. Want wat nu als mensen niet zo-
danig rationeel blijken te handelen dat zij worden afgeschrikt door de dreiging 
van een sanctie? En weegt het vermijden van het risico van ‘valse positieven’ 
zonder meer op tegen het leed dat wordt ondervonden wanneer niet tijdig kan 
worden ingegrepen? Het zijn juist deze overwegingen die naar boven drijven 
wanneer een grote dreiging wordt ervaren en de angst toeslaat.43 In die situatie 
verschuift de balans in de belangenafweging en krijgt het belang van veiligheid, 
van bescherming tegen het dreigende gevaar, meer gewicht dan het belang van 
rechtsbescherming tegen ingrijpend overheidsoptreden.
42 Vgl. Dershowitz 2006, p. 7, 19. 
43 Vgl. bijvoorbeeld Hoffmann-Riem 2002, p. 499.
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2.2 Het voorzorgsbeginsel
Om meer grip te krijgen op preventie als uitgangspunt voor overheidsoptreden 
kan aansluiting worden gezocht bij de discussie omtrent het voorzorgsbeginsel. 
Dit beginsel is vooral tot ontwikkeling gekomen in rechtsgebieden die gericht 
zijn op de bescherming van het milieu en de volksgezondheid.44 Het voorzorgs-
beginsel houdt, heel algemeen gezegd, in dat wanneer er een dreiging bestaat 
van ernstige of onomkeerbare schade, een gebrek aan wetenschappelijke zeker-
heid niet kan gelden als reden voor het achterwege laten of het uitstellen van pre-
ventieve maatregelen.45 Die onzekerheid heeft betrekking op het intreden van 
de schade. Het voorzorgsbeginsel voorkomt dat handelen pas mogelijk wordt 
wanneer (voldoende of onomstotelijk) vaststaat dat schade zal intreden of reeds 
is ingetreden. Het nemen van effectieve maatregelen om de schade te herstel-
len is dan wellicht niet meer mogelijk, terwijl ook het toedelen van een plicht 
tot schadevergoeding complex kan zijn, bijvoorbeeld vanwege een multicausaal 
verband.46 Het voorzorgsbeginsel kan in verschillende gradaties van dwingend-
heid worden gehanteerd.47 In de zojuist gegeven formulering is het beginsel nog 
redelijk zwak. Het stelt slechts dat een gebrek aan beslissend bewijs op zichzelf 
niet verbiedt om maatregelen te treffen.48 Daarmee is niet gezegd dat het ont-
breken van dat bewijs geen enkele rol meer mag spelen in de besluitvorming. In 
de besluitvorming staat echter centraal de vraag hoeveel risico men, gegeven de 
wetenschappelijke onzekerheid omtrent de schade, wil dragen.49
Het voorzorgsbeginsel kan in een veel dwingender formulering ook wor-
den opgevat als de plicht om bij besluitvorming altijd te werken met een vei-
44 Aan het voorzorgsbeginsel en ‘het beginsel van preventief handelen’ wordt bijvoorbeeld gerefereerd in 
art. 174 EG-Verdrag. Zie over de betekenis en de ontwikkeling van het Europese voorzorgsbeginsel 
onder andere Heyvaert 2006. Zie over de rol van het voorzorgsbeginsel in het internationale recht 
uitvoerig Trouwborst 2006.
45 Zie bijvoorbeeld Pieterman, Hanekamp & Bergkamp 2006, p. 7. Er bestaat geen eenduidige defi nitie 
van het voorzorgsbeginsel, zij het dat over de belangrijkste elementen wel consensus bestaat. Zie voor 
een beknopt overzicht Faure & Vos 2003, p. 259-264.
46 De opkomst van het voorzorgsbeginsel kent, althans in Europees verband, ook een meer politieke 
achtergrond. Vgl. daarover Heyvaert 2006, p. 307-308.
47 De navolgende invulling van het voorzorgsbeginsel is ontleend aan Sunstein 2005, p. 18-19.
48 In zoverre heeft het voorzorgsbeginsel betrekking op ‘(…) regulating the reasons for a decision and the 
basis for action.’ Zie Fisher 2006, p. 288.
49 Vgl. Faure & Vos 2003, p. 267.
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ligheidsmarge. Er ontstaat dan een normatief handelingsprincipe: wanneer er 
(ernstige of onomkeerbare) schade kan ontstaan, is handelen – het treffen van 
voorzorgsmaatregelen – geboden. In die formulering bestaat slechts ruimte voor 
niet-handelen wanneer onomstotelijk vaststaat dat er geen schade zal intreden. 
Maar vanwege de onzekerheid over het intreden van de schade is de optie van 
niet-handelen feitelijk afwezig.50 In hoeverre deze dwingende formulering van 
het voorzorgsbeginsel in relatie tot de bescherming van het milieu en de volks-
gezondheid daadwerkelijk wordt beleden, laat ik in het midden.51 Wat (mij) 
intrigeert, is dat deze handelingslogica kenmerkend lijkt te zijn voor de risico-
maatschappij: vanuit een sterke beleving van de dreiging van allerhande risico’s 
staat de gedachte centraal dat het gevaar een stap voor moet worden gebleven 
en dat dus preventieve maatregelen moeten worden getroffen, ook indien niet 
zeker is of het gevreesde risico zich zal verwezenlijken. Gelet op deze parallel is 
het interessant om kennis te nemen van de kritiek die mogelijk is met betrek-
king tot de strenge variant van het voorzorgsbeginsel.52
De kritiek wordt door Sunstein in zijn boek Laws of Fear heel kernachtig 
samengevat. Hij stelt: ‘The principle [het voorzorgsbeginsel in de strenge for-
mulering; MJB] threatens to be paralyzing, forbidding regulation, inaction, 
and every step in between.’53 Wanneer het risico op schade aanleiding geeft tot 
het treffen van voorzorgsmaatregelen, moet onder ogen worden gezien dat het 
treffen van die maatregelen zelf veelal het risico op andere schade teweegbrengt. 
Wanneer drinkwater een bepaalde stof bevat die op lange termijn mogelijk tot 
50 Bovendien is het de vraag of de wetenschap sluitende bewijzen kan leveren dat er geen verband bestaat 
tussen activiteit en schade. Het resultaat van een onderzoek kan nooit meer zijn dan dat dit onderzoek 
geen verband aantoont. Ook het omgekeerde geldt: onderzoek dat aantoont dat er wel een relatie be-
staat, kan altijd door later onderzoek worden gefalsifi ceerd. Vgl. Pieterman, Hanekamp & Bergkamp 
2006, p. 4-5.
51 Fisher 2006, p. 290, verwijt Sunstein dat hij een interpretatie van het voorzorgsbeginsel bekritiseert, 
die nauwelijks wordt beleden. In de praktijk zou vooral de ‘zwakke’ versie van dat beginsel worden 
gehanteerd. Zie enigszins anders Heyvaert 2006, p. 310, die een indeling maakt tussen de sterke en de 
zwakke versie van het voorzorgsbeginsel, maar er daarbij op wijst dat een dergelijke indeling geen recht 
doet aan ‘(…) de enorme rijkheid van nuance en interpretatie waartoe de multi-sectorale toepassing 
van het beginsel aanleiding heeft gegeven.’
52 Pieterman, Hanekamp & Bergkamp 2006, p. 5, stellen dat er een verschil bestaat tussen preventie 
en voorzorg en dat dit verschil ‘essentieel’ is. Preventie wordt daarbij gekoppeld aan daadwerkelijke 
bedreigingen en voorzorg aan onbewezen gevaren. Het onderscheid komt mij evenwel niet dwingend 
voor. Preventie en voorzorg zijn in mijn ogen synomiemen.
53 Sunstein 2005, p. 14, met een verdere uitwerking van deze kritiek op p. 13-34.
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ernstige gezondheidsschade kan leiden, noopt het voorzorgsbeginsel tot het 
treffen van maatregelen, in de vorm van het zuiveren van het water van deze 
stof. Aan de voorhanden zijnde zuiveringsmethode kunnen echter dusdanige 
lasten zijn verbonden dat mensen vanwege een stijging van de waterprijs ge-
bruik gaan maken van alternatieve waterbronnen. Het gebruik van die bronnen 
kan weer andere (potentiële) gevaren voor gebruikers met zich brengen.54 Het 
voorzorgsbeginsel dwingt dan opnieuw tot het treffen van voorzorgsmaatrege-
len, maar dat kan dan weer leiden tot het terugdraaien van de eerst getroffen 
maatregelen. Het voorzorgsbeginsel kan, zo bezien, alleen functioneren wan-
neer de voorzorgsmaatregelen die men treft, geen of onbeduidende negatieve 
effecten sorteren. Maar dat is een ideale situatie, die zich in de praktijk niet snel 
zal voordoen. Het zal bijna altijd mogelijk zijn om schadeposten aan te wijzen 
die het gevolg zijn van het treffen van voorzorgsmaatregelen, al zijn het maar 
de kosten van het treffen van die maatregelen zelf of het mislopen van bepaalde 
voordelen.
Wil men het voorzorgsbeginsel praktisch laten functioneren, dan is vereist 
dat er preferenties worden aangebracht, of zoals Sunstein het wat kritischer uit-
drukt, dat men oogkleppen opzet. Men moet tevoren vaststellen welke op het 
spel staande belangen moeten worden beschermd, en welke belangen kunnen 
worden genegeerd. Alleen wanneer men specifi eke belangen wil beschermen en 
bereid is om andere belangen op te geven – waardoor de uitkomst van de belan-
genafweging vooraf wordt gegeven –, kan het voorzorgsbeginsel in de strenge 
formulering functioneren. Sunstein wijst er daarbij op dat, waar het gaat om 
het omgaan met risico’s, het heel eenvoudig kan voorkomen dat mensen onbe-
wust oogkleppen opzetten. Hij wijst daarvoor een aantal sociaal-psychologische 
mechanismen aan die verklaren dat mensen selectief aandacht besteden aan 
risico’s. Ik noem, zonder deze verder uit te werken, drie van die mechanismen.55 
Zo letten mensen vooral op de risico’s die zij zien of die hen op de één of andere 
wijze worden opgedrongen, terwijl andere, wellicht grotere risico’s eenvoudig 
54 Zie voor dit en andere voorbeelden Sunstein 2005, p. 32.
55 Het betreft availability heuristics, probability neglect en system neglect. Sunstein wijst voorts op loss 
aversion (mensen kiezen behoudend en dus risico-avers) en a belief in the benevolence of nature. Zie, met 
verdere literatuurverwijzingen, Sunstein 2005, p. 35-106. Vgl. voorts Ramraj 2005, p. 109-113.
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over het hoofd worden gezien. Daarnaast hebben mensen de neiging om vooral 
te kijken naar het gevaar dat zich in het worst case scenario zal realiseren, ook 
indien de kans dat dit scenario zich zal verwezenlijken hoogst onwaarschijnlijk 
is. Tot slot wordt de systematische samenhang tussen risico’s – het gegeven 
dat preventief optreden nieuwe gevaren in het leven kan roepen – veelal gene-
geerd.
Sunstein trekt uit deze overwegingen – het verlammende effect op de be-
sluitvorming en de onbewuste selectiviteit van mensen in de omgang met risico’s 
– de conclusie dat het voorzorgsbeginsel als normatief handelingsprincipe moet 
worden afgekeurd. Preventief optreden moet geen automatisme zijn wanneer de 
mogelijkheid bestaat dat ernstige of onomkeerbare schade intreedt. Wanneer 
men tot preventief optreden overgaat, moet dat berusten op een afweging van 
alle belangen, dat wil zeggen alle kosten en baten die zijn verbonden aan het 
preventieve optreden. Veelal zal het lastig zijn om de kosten en baten in kaart te 
brengen en dusdanig te verwoorden of te kwantifi ceren dat een daadwerkelijke 
afweging mogelijk is. Maar dat ontslaat ons niet van de plicht om alle voor- en 
nadelen van preventief optreden in overweging te nemen alvorens daartoe over 
te gaan. Met het voorzorgsbeginsel heeft dat evenwel niet veel meer te maken 
dan dat het ontbreken van sluitend bewijs omtrent het intreden van de schade 
niet als absoluut beletsel geldt voor het treffen van voorzorgsmaatregelen.
Het betoog van Sunstein is hiermee nog niet rond. Want niettegenstaande 
zijn kritiek op het voorzorgsbeginsel in de strenge formulering, erkent Sunstein 
dat dit beginsel wél een zekere rol speelt in situaties waarin het risico van een 
grote, veelomvattende ramp dreigt, terwijl de waarschijnlijkheid dat die ramp 
zich zal voltrekken, niet kan worden vastgesteld. Ook al is er een kleine kans 
dat de ramp zich realiseert, wanneer het wel gebeurt, is de schade niet te over-
zien. In een dergelijke situatie zal de aandrang om voorzorgsmaatregelen te tref-
fen onweerstaanbaar groot zijn. Voor het kiezen van deze voorzorgsmaatregelen 
introduceert Sunstein een beslissingsregel in de vorm van het anti-catastrofe-
principe. Dat principe houdt in dat men kijkt naar de slechtst mogelijke afl oop 
en dat men preventieve maatregelen treft om dat scenario te voorkomen. Het 
catastrofeprincipe is daarmee een toepassing van de zogeheten maximinregel: 
De vlucht_4.indd   21 8-5-2007   14:28:10
22
men kiest voor het maximaliseren van de minimale positie.56 Door het treffen 
van voorzorgsmaatregelen wendt men de slechtst denkbare positie af. Sunstein 
formuleert voor de toepassing van het anti-catastrofeprincipe een aantal rand-
voorwaarden. Kort samengevat komen deze erop neer dat de waarschijnlijkheid 
van de voltrekking van de ramp, ook al kan die waarschijnlijkheid niet goed 
worden vastgesteld, niet heel klein moet zijn, dat alle kosten – nadelen en risi-
co’s – die aan het treffen van voorzorgsmaatregelen zijn verbonden, nauwkeurig 
in kaart worden gebracht, dat de totale kosten van de voorzorgsmaatregelen 
niet gigantisch moeten zijn, dat de lasten die de voorzorgsmaatregelen met zich 
brengen niet eenzijdig bij specifi eke minderheidsgroepen worden neergelegd, en 
dat bij de besteding van de beschikbare middelen andere, wellicht meer pran-
gender maatschappelijke problemen niet uit het oog worden verloren.57
Neemt men de formulering van het anti-catastrofeprincipe en de daar-
aan verbonden randvoorwaarden in ogenschouw, dan mag duidelijk zijn dat 
Sunstein geen strak beslissingsschema verschaft voor het al dan niet treffen 
van voorzorgsmaatregelen om een desastreuze ramp te vermijden.58 Daarvoor 
is de formulering nog te open. Want wanneer is er sprake van een grote, veel-
omvattende ramp? Hoe groot moet daarvoor de te verwachten – materiële en 
immateriële – schade zijn? En hoe maakt men, met het oog op de eerste ge-
noemde randvoorwaarde, een inschatting of de kans van de voltrekking van de 
ramp klein dan wel héél klein is, gegeven het vertrekpunt dat de waarschijn-
lijkheid niet kan worden vastgesteld? Begrijp ik Sunstein goed, dan is het ook 
niet zijn bedoeling om een strak beslissingsschema te verschaffen. Achter de 
uiteenzetting over het anti-catastrofebeginsel gaan, op de keper beschouwd, 
twee overwegingen schuil. Allereerst gaat het om het besef dat het volstrekt nor-
maal is dat een maatschappij voorzorgsmaatregelen treft wanneer de heersende 
56 De maximinregel is afkomstig uit de beslistheorie. In de juridische literatuur is aan deze regel aan-
dacht besteed door onder andere John Rawls. Zie Rawls 1999, p. 133: ‘The maximin rule tells us to 
rank alternatives by their worst possible outcomes: we are to adopt the alternative the worst outcome 
of which is superior to the worst outcomes of the others.’ De maximinregel kan ook in verband wor-
den gebracht met de risk society van Beck. Zie Beck 1992, p. 49: ‘Basically, one is no longer concerned 
with attaining something “good”, buth rather with preventing the worst; self-limitation is the goal that 
emerges. (…) The utopia of the risk society is that everyone should be spared from poisoning.’
57 Sunstein 2005, p. 109-115.
58 Daartoe strekt ook de kritiek van Fisher 2006, p. 291.
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perceptie is dat een desastreuze ramp dreigt.59 Het staat een ieder vrij om bij 
de juistheid van die perceptie vraagtekens plaatsen,60 maar dat neemt niet weg 
dat wanneer de heersende opvatting dat de maatschappij een grote ramp staat 
te wachten, eenmaal is gevestigd, er handelend zal worden opgetreden.61 De 
tweede overweging komt erop neer dat, wanneer wordt gezocht naar passende 
voorzorgsmaatregelen, men een zekere nuchterheid in acht neemt en niet luk-
raak maatregelen treft. Men dient ervoor te waken dat de voorzorgsmaatregelen 
effectief zijn en geen ramp op zichzelf worden. Het betoog van Sunstein strekt, 
zo bezien, tot realistische en nuchtere besluitvorming met betrekking tot de 
preventieve aanpak van dreigende rampen.
2.3 Van voorzorgsbeginsel naar terrorismebestrijding
De vorenstaande uitweiding over het voorzorgsbeginsel levert naar mijn me-
ning enkele gezichtspunten op die nuttig zijn voor de (verdere) beantwoording 
van de vragen die in deze oratie centraal staan.62 Allereerst moet in het oog 
worden gehouden dat, wanneer de noodzaak of de wenselijkheid van het treffen 
van voorzorgsmaatregelen onderwerp van discussie is, het onvermijdelijk is om 
voor de besluitvorming uit te gaan van preferenties. Zou men dat niet doen, 
dan dreigt het risico dat de besluitvorming wordt verlamd. Men dient dus te 
weten wat men wil behouden of beschermen en óók wat men bereid is op te 
offeren. Om twee voor de hand liggende redenen is de helderheid van het debat 
ermee gediend om deze preferenties nauwkeurig onder woorden te brengen. De 
eerste reden is dat het debatteren vanuit algemene noties onvoldoende duidelijk 
maakt wat men nu precies wil voorkomen, waardoor het onmogelijk wordt om 
vast te stellen welke maatregelen zouden moeten worden getroffen. Illustratief 
59 Volgens Sunstein heeft het anti-catastrofeprincipe ‘a defi nitive place in both life and law’. Zie Sunstein 
2005, p. 114.
60 Dergelijke kritiek zal veelal alleen effect sorteren wanneer men kan aantonen dat de angst irreëel is, dat 
wil zeggen dat de kans dat de ramp zich voltrekt, verwaarloosbaar klein is.
61 Vgl. ook Van Klink 2005, p. 2, die in dit verband spreekt van een plicht van de staat om ‘iets’ te doen 
aan de in de maatschappij bestaande gevoelens van onzekerheid, en Dershowitz 2006, p. 38-39, die 
zich beroept op de menselijke natuur. In deze context kan ook worden gewezen op de ‘emotionele 
lading’ van discussies over veiligheid. Zie Buruma 2005a, p. 7.
62 De hier genoemde gezichtspunten treft men in andere bewoordingen ook aan bij Valverde 2002, p. 84.
De vlucht_4.indd   23 8-5-2007   14:28:11
24
is de discussie over het invoeren van een grondrecht op veiligheid. Een dergelijk 
grondrecht is nietszeggend zolang in het midden wordt gehouden wat ‘veilig-
heid’ inhoudt.63 Wanneer men pleidooien voor de invoering van een dergelijk 
grondrecht nauwgezet bestudeert, wordt veelal wel duidelijk dat daar specifi eke 
argumenten achter schuilgaan, bijvoorbeeld onvrede over de nadruk die ligt op 
rechtbescherming aan verdachten.64 Door dit echter in bedekte termen naar 
voren te brengen, blokkeert men een open debat over de te stellen preferenties. 
Dat raakt de tweede reden om de preferenties helder te formuleren. De te stellen 
preferenties bepalen in hoge mate welke voorzorgsmaatregelen als wel en niet 
toelaatbaar kunnen worden beschouwd. Het zwaartepunt van het debat moet 
dan ook liggen bij de preferenties.
Het tweede gezichtspunt betreft de noodzakelijke afwijzing van de kosten 
en baten van het treffen van voorzorgsmaatregelen. Natuurlijk gaat het hier om 
een open deur. Zorgvuldige besluitvorming berust altijd op een afweging van 
voor- en nadelen, al kan het geen kwaad om dit ook in relatie tot het treffen 
van voorzorgsmaatregelen te benadrukken. De kosten/batenanalyse vormt in 
zekere zin een tegenhanger van het stellen van preferenties. De voorzorgsmaat-
regelen die men treft, worden tot op grote hoogte gedicteerd door de preferen-
ties die men stelt. Maar door vervolgens alle kosten en baten van de te treffen 
maatregelen nauwkeurig in kaart te brengen, kan worden ingeschat of de voor-
zorgsmaatregelen ook de oplossing kunnen brengen die men ervan verwacht. 
Uiteraard geldt hier dat kosten en baten, voordelen en nadelen, niet letterlijk 
tegen elkaar kunnen worden afgewogen. Maar waar het om gaat, is dat deze in 
ogenschouw worden genomen en voorwerp van debat kunnen zijn, alvorens de 
63 Vgl. de Memorie van Toelichting bij het ingediende, maar verder niet door de Tweede Kamer behan-
delde initiatiefwetsvoorstel van het lid Rietkerk, houdende verklaring dat er grond bestaat een voorstel 
in overweging te nemen tot verandering in de Grondwet, strekkende tot opneming van een bepaling 
over veiligheid, Kamerstukken II 2001/02, 28 036, nr. 3, p. 2-3 (MvT).
64 Zie het pleidooi van Rosenthal en Muller voor de invoering van een (klassiek) grondrecht op veilig-
heid. Zij betogen dat in de (huidige) Grondwet veel nadruk wordt gelegd op de bescherming van 
burgers ‘en, onder die burgers, ook lastige mensen, verdachten en criminelen tegen staatsinterventie’, 
waardoor de rechtstaat ‘een groot aantal van zijn mensen in de kou laat staan – mensen om wie het 
mede begonnen is: mensen die de straat niet meer opdurven, slachtoffers van overlast en intimidatie.’ 
De consequentie hiervan is een ‘systematische scheefgroei bij het garanderen van rechten aan schen-
ders van het recht – veel te veel – en aan goede burgers – veel te weinig.’ Kortom, er wordt indirect 
gepleit voor het inperken van rechten van verdachten. Zie Rosenthal & Muller 2004, p. 64-65, 67. Zie 
in dit verband de – terechte – kritiek van Soeteman 2005, p. 22-23, 30-31.
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beslissing tot het treffen van de voorzorgsmaatregelen wordt genomen.65 Deze 
aansporing is niet alleen bedoeld voor degenen die de invoering van voorzorgs-
maatregelen bepleiten. Ook tegenstanders dienen onder ogen te zien dat aan het 
niet treffen van preventieve maatregelen kosten zijn verbonden, die niet alleen 
moeten worden afgezet tegen de baten van het niet treffen van de maatregelen, 
maar ook in relatie moeten worden bezien met de kosten en de baten van het 
wel treffen van preventieve maatregelen. Kortom: het argumentatieplaatje moet 
compleet zijn.
Deze beide gezichtspunten zijn van belang voor het terrein waaraan in het 
navolgende de voorbeelden worden ontleend – de strafrechtelijke bestrijding van 
terrorisme –, een terrein waarop ook het anti-catastrofeprincipe van Sunstein 
een belangrijke rol speelt.66 Heden ten dage wordt, in Nederland en vele andere 
landen, het gevaar van een terroristische aanslag als (zeer) reëel beschouwd. 
De gevolgen van een aanslag worden als zeer ernstig, zo niet desastreus, aan-
gemerkt. Illustratief is het ‘Clausuleblad Terrorismedekking’ dat vrijwel elke 
Nederlandse burger in zijn of haar verzekeringsmap heeft zitten.67 Hierin komt 
tot uitdrukking dat terrorisme als een risico met een dusdanig grote schadelast 
wordt beschouwd dat daarvoor geen volledige dekking kan worden geboden, 
en limitering van de dekking noodzakelijk is.68 En dan gaat het alleen nog maar 
om geld. Tegen de angst om slachtoffer te worden van een aanslag bestaat geen 
enkele verzekering.69 Het Nederlandse terrorismebeleid is daarom geënt op 
het uitgangspunt dat ‘catastrofaal terrorisme’ moet worden voorkomen.70 Van 
overheidswege wordt het ‘niveau dreigingsbeeld terrorisme Nederland’ continu 
65 Vgl. ook, vanuit het perspectief van het civiele aansprakelijkheidsrecht, Van Boom 2003, p. 34-35.
66 Sunstein betrekt het anti-catastrofeprincipe zelf enigszins terloops op terrorismebestrijding. Zie 
Sunstein 2005, p. 114-115.
67 Clausuleblad Terrorismedekking bij de Nederlandse Herverzekeringsmaatschappij voor Terrorisme-
schaden N.V., raadpleegbaar op <www.terrorismeverzekerd.nl>. 
68 Er zijn overigens wel gespecialiseerde verzekeraars, zoals AON, die in combinatie met op maat gesne-
den voorzorgsmaatregelen meeromvattende polissen voor terrorismerisico’s bieden. Vgl. ook Schuilen-
burg 2007.
69 In dat opzicht gaat het in ieder geval om een onverzekerbaar risico. Vgl. Mythen & Walklate 2006d, 
p. 387.
70 Vgl. Kamerstukken I 2005/06, 29 743, E, p. 2: ‘Bij herhaling heeft de regering erop gewezen, dat zij in 
haar ogen nalatig zou zijn, als zij niet alles in het werk zou stellen om effectief justitieel optreden tegen 
daden van catastrofaal terrorisme mogelijk te maken.’
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geanalyseerd. Op dit moment is dat niveau substantieel,71 hetgeen betekent dat 
de kans op een terroristische aanslag ‘reëel’ is.72 Hoewel er in de literatuur – in 
brede zin, dus niet specifi ek de strafrechtelijke literatuur – veel debat bestaat 
over de kenmerken van het moderne terrorisme en de dreiging die daarvan uit-
gaat,73 wordt de bestaande risicoperceptie niet krachtig bestreden. Dat laatste 
zou overigens ook lastig zijn omdat dreigingsanalyses veelal op vertrouwelijke 
informatie van inlichtingen- en veiligheidsdiensten berusten.74 Deze ondoor-
zichtigheid doet geen afbreuk aan de dreigingsperceptie. Integendeel, de on-
doorzichtigheid lijkt veeleer bij te dragen aan de ongrijpbaarheid van het risico, 
hetgeen veeleer de dreiging gevoelsmatig versterkt dan verkleint.75 Wie kennis 
neemt van de eindeloze stapel kamerstukken over de dreiging van terrorisme 
en de bestrijding daarvan,76 van de buitenlandse politiek op het vlak van ter-
rorismebestrijding en van de schier onuitputtelijke literatuur over terrorisme en 
terroristische dreigingen,77 kan er niet omheen te aanvaarden dat in het huidige 
71 Zie <www.nctb.nl>. Het betreffende niveau brengt tot uitdrukking hoe groot de algemene kans is dat 
Nederland wordt getroffen door een terroristische aanslag. Dit moet worden onderscheiden van het 
dreigingsniveau binnen bepaalde, belangrijke bedrijfssectoren of gebieden, waarvoor het Alerterings-
systeem Terrorismebestrijding is ontwikkeld.
72 Wat dat inhoudt, wordt uitgewerkt in Kamerstukken II 2006/07, 29 754, nr. 94, p. 1-8. Op p. 1 wordt 
het als volgt samengevat: ‘Er zijn geen concrete aanwijzingen dat nationale netwerken aanslagen voor-
bereiden, maar de voortdurende radicalisering (…) alsmede enkele risicovolle internationale ontwik-
kelingen, maken dat nog steeds rekening dient te worden gehouden met een materialisering van de 
ongekende dreiging.’ 
73 Zie voor een summier overzicht Mythen & Walklate 2006c, p. 125-126.
74 Al komt er wel informatie naar buiten over bijvoorbeeld (mondiaal) verijdelde aanslagen. Zie het 
overzicht in De Wijk 2005, p. 91-93, en voor een verdere uitwerking en analyse van dat overzicht De 
Wijk & Relk 2006. Voorts wijs ik voor Nederland op de – weinig concrete – jaarverslagen en de op 
terrorismebestrijding toegesneden rapporten die de AIVD publiceert, en die men kan raadplegen op 
<www.aivd.nl>.
75 Ook langs andere lijnen kan men de ongrijpbaarheid van de dreiging onderbouwen. Vgl. Boutellier 
2005, p. 14-16, die in verband met de recente terroristische aanslagen wijst op de verstoring van het 
beeld van een rechtvaardige samenleving, het besef dat het zaaien van angst onderdeel uitmaakt van 
de strategie van terroristen en het mondiale karakter van de dreiging van terroristische aanslagen.
76 Zie in het bijzonder de kamerstukken onder nummers 27 925 (‘Bestrijding internationaal terrorisme’) 
en 29 754 (‘Terrorismebestrijding’). Een kernachtige samenvatting van het dreigingsbeeld dat daarin 
naar voren komt, treft men aan bij Stamhuis 2006, p. 21-22.
77 In de Nederlandse literatuur worden de dreigingen van het moderne terrorisme krachtig verwoord 
door Rosenthal, Muller & Ruitenberg 2006, waarbij zij die dreigingen (op p. 22) in verband brengen 
met de (straf )wetgeving: ‘Wij blijven van mening dat de democratische rechtsstaat gediend is met 
vergaande anti-terrorisme wet- en regelgeving. Dat is de democratische rechtsstaat verplicht aan wets-
getrouwe burgers die niet in angst voor terroristisch onheil willen leven.’ Ik wil overigens niet preten-
deren van alle mogelijk relevante bronnen kennis te hebben genomen. Het gaat hier om de indruk die 
ik heb overgehouden aan het bronnenonderzoek dat aan deze tekst ten grondslag ligt.
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tijdsgewricht veel waarde wordt gehecht aan het treffen van preventieve maat-
regelen – in alle vormen en maten, dus ook in relatie tot het strafrecht – in de 
strijd tegen terrorisme.78 De waargenomen dreiging van catastrofaal terrorisme 
dicteert in hoge mate de maatregelen die de overheid treft.79 Vanuit deze positie 
is het vooral zaak om nuchter en zakelijk te oordelen over de maatregelen die 
worden getroffen. Kosten/batenanalyses zijn daarvoor van belang, niet alleen 
in kwantitatieve zin, maar ook in de zin van inventarisaties van voordelen en 
nadelen, bezien vanuit verschillende – pragmatische of principiële – gezichts-
punten. Dergelijke analyses kunnen tot op zekere hoogte voorkomen dat men 
zich al te makkelijk laat verleiden tot het treffen van ineffectieve maatregelen.
78 Vgl. in deze zin ook Hassemer 2006, p. 329.
79 Vgl. Beck 1992, p. 24: ‘Risk society is a catastrophic society. In it the exceptional condition threatens 
to become the norm.’ Vgl. voorts Ramraj 2005, p. 113.
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3  Het debat over terrorismebestrijding door middel van 
het strafrecht
3.1 Een stroom aan wetgeving
De werking van het mechanisme dat de maatschappelijke perceptie van de 
dreiging van catastrofaal gevaar leidt tot het treffen van preventieve maatrege-
len, wordt geïllustreerd door de stroom aan wetgeving die na de aanslagen van 
11 september 2001 in Nederland – evenals in vele andere landen80 – op gang 
is gekomen.81 Een belangrijk deel van die wetgeving heeft betrekking op het 
strafrecht. De basis daarvan is overigens nog repressief van aard. Als gevolg van 
de implementatie van het Kaderbesluit inzake terrorismebestrijding,82 zijn in 
het wetboek van strafrecht zogeheten terroristische misdrijven gedefi nieerd. De 
daarvoor gekozen systematiek houdt grosso modo in dat wanneer één van de in 
art. 83 Sr genoemde delicten wordt begaan met het terroristische oogmerk van 
art. 83a Sr, er sprake is van een terroristisch misdrijf. Dat heeft in de regel tot 
gevolg dat het desbetreffende misdrijf, in verhouding tot de ‘reguliere’ variant 
van het misdrijf, aanmerkelijk zwaarder kan worden bestraft. Deze verhoging 
van het strafmaximum komt op zichzelf niet voort uit de wens om het strafrecht 
meer op preventieve leest te schoeien. In de wetsgeschiedenis wordt gesteld dat 
deze aanpassing van het strafrecht erop is gericht de ernst van terroristische mis-
drijven beter tot uitdrukking te laten komen in de strafmaxima.83 Het is niet 
waarschijnlijk dat (potentiële) terroristen zich iets aan de hoogte van de straf-
bedreiging gelegen laten liggen. Strafbedreiging zal veelal niet opwegen tegen 
de ideologische motieven die aan terroristische daden zijn verbonden.84 Ook 
80 Een overzicht van de wetgeving in enkele andere landen is te vinden in Neve, Vervoorn, Leeuw & 
Bogaerts 2006, en de daarbij behorende werkdocumenten (raadpleegbaar via <www.wodc.nl>).
81 Zie voor een geannoteerd overzicht De Doelder 2006, p. 29-56. 
82 Kaderbesluit 2002/475/JBZ van 13 juni 2002 inzake terrorismebestrijding, PbEG 2002, L 164/3.
83 Kamerstukken II 2001/02, 28 463, B, p. 3-4 (NR), Kamerstukken II 2001/02, 28 463, nr. 3, p. 2-3 
(MvT), en Kamerstukken II 2002/03, 28 463, nr. 6, p. 8. Zie ook Handelingen II 2003/04, p. 2334, 
waar de minister als functies van de strafverzwaring tevens noemt het onderscheiden van terroristische 
misdrijven ten aanzien van overige criminaliteit, en het vereenvoudigen van de samenwerking binnen 
de Europese Unie.
84 Zie daarover het advies van de Raad van State, Kamerstukken II 2001/02, 28 463, B, p. 2. De minister 
onderkent met zoveel woorden de geringe betekenis van de preventieve werking van de verhoging van 
de strafmaxima. Zie Kamerstukken II 2001/02, 28 463, nr. 3, p. 2 (MvT), Kamerstukken II 2002/03, 
28 463, nr. 6, p. 3 (NnavV), en Handelingen II 2003/04, p. 2333, 2344. 
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met het oog op de opsporing acht de minister de op grond van het genoemde 
kaderbesluit gekozen materieelrechtelijke systematiek van het defi niëren van 
terroristische misdrijven niet van bijzonder belang. Met deze systematiek wordt 
niet beoogd om meer strafvorderlijke mogelijkheden te bieden om – al dan niet 
preventief – op te treden tegen terroristische activiteiten.85
De ontwikkeling van een preventief strafrecht hangt veeleer samen met 
twee andere legislatieve ontwikkelingen in het straf(proces)recht.86 Allereerst 
gaat het om een specifi ek op terrorismebestrijding toegesneden verruiming van 
strafrechtelijke aansprakelijkheid in de (vroege) voorfase van het eigenlijke scha-
detoebrengende handelen. Dit komt tot uitdrukking in de uitbreiding van de 
samenspanningsregeling en in de strafbaarstelling van de werving ten behoeve 
van gewapende strijd.87 Voorts is recentelijk het wetboek van strafvordering 
aangepast met het oog op de opsporing van terroristische misdrijven. Dit pak-
ket aan wijzigingen – of beter gezegd: uitbreidingen – van de opsporings- en 
vervolgingsbevoegdheden is mede gericht op het mogelijk maken van straf-
vorderlijk optreden in een zo vroeg mogelijk stadium. Dat behelst niet zozeer 
de mogelijkheid van opsporing in de (vroege) voorfase van het eigenlijke scha-
detoebrengende handelen – die mogelijkheid vloeit reeds voort uit de materieel-
strafrechtelijke wijzigingen –, maar veeleer het optreden in het stadium waarin 
nog weinig zekerheid bestaat dat er strafbare feiten – al dan niet in de vroege 
voorfase – worden begaan. Het gaat daarbij onder andere om de introductie 
van de zogeheten aanwijzingen als criterium voor het toepassen van bijzondere 
opsporingsbevoegdheden. In het navolgende geef ik geen uitvoerige beschrij-
ving van deze nieuwe wetgeving, maar volsta ik met een bespreking van enkele 
hoofdlijnen. Waar het mij om gaat, is niet het vellen van een oordeel over de 
85 Daarbij kan de kanttekening worden geplaatst dat het verhogen van de strafmaxima tot gevolg heeft 
dat in sommige gevallen ten gevolge van het terroristische oogmerk wordt voldaan aan de achtjaars-
grens van art. 46 Sr. Het toepassen van strafvorderlijke bevoegdheden is dan reeds mogelijk indien 
een verdenking bestaat ter zake van het voorbereiden van een terroristisch misdrijf. Indirect nemen de 
mogelijkheden van strafvorderlijk optreden dus wel degelijk toe.
86 Vgl. Simmelink 2006, p. 123-124.
87 Zie voor de samenspanning art. 114b, 120b, 176b, 282c, 289a, 304b en 415b Sr, alsmede art. 80 lid 3 
Kernenergiewet, en voor de werving ten behoeve van gewapende strijd art. 205 Sr.
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wenselijkheid van die wetgeving,88 maar het schetsen van het debat over de 
nieuwe regelgeving.89
3.2 Strafrechtelijke aansprakelijkheid in de vroege voorfase
3.2.1 Nieuwe strafbaarstellingen met het oog op preventie
De uitbreiding van de samenspanningsregeling en de strafbaarstelling van de 
werving ten behoeve van gewapende strijd zijn, mede ten gevolg van een op-
merkelijke wetgevingsprocedure,90 dusdanig snel in het wetboek van strafrecht 
geïntroduceerd dat het strafrechtelijk debat feitelijk pas na die introductie van 
de grond is gekomen.91 Van een duidelijke gedachtewisseling tussen wetgever en 
88 Zie voor een nadere schets van de verruiming van de materieelrechtelijke aansprakelijkheid, met na-
dere bronverwijzingen, Borgers 2005. De tekst van paragraaf 3.2 bouwt op deze publicatie voort. 
Een compact overzicht van alle strafvorderlijke wijzigingen treft men aan bij Van Kempen 2005 en 
De Roos 2006. Vgl. voor een kritische journalistieke beschouwing van de overheidsmaatregelen ter 
bestrijding van terrorisme Van Amersfoort, Van Buuren, Kalkman & Van der Schans 2006.
89 Buiten bespreking blijven de wijzigingen van materieelrechtelijke aard die onderdeel uitmaken van 
het inmiddels in werking getreden wetsvoorstel ter verruiming van de mogelijkheden tot opsporing 
en vervolging van terroristische misdrijven. Het gaat daarbij allereerst om een aanpassing (lees: ver-
ruiming) van de strafbaarstellingen van art. 135, 136 en 189 Sr. Voorts is in art. 46 Sr het woord 
‘kennelijk’ geschrapt. Met deze laatste wijziging beoogt de minister geen inhoudelijke wijziging van 
art. 46 Sr, maar hij lijkt veeleer de redactie van de bepaling beter te willen laten aansluiten bij de (he-
dendaagse) toepassing van die bepaling, zoals die naar voren komt in onder andere HR 17 september 
2002, NJ 2002, 626. Zie nader Kamerstukken II 2004/05, 30 164, nr. 3, p. 49 (MvT), Kamerstukken 
II 2005/06, 30 164, nr. 7, p. 55-57 (NnavV), Kamerstukken II 2005/06, 30 164, nr. 12, p. 1-2 (brief ), 
en voorts Prakken 2004a, p. 2340, Gritter & Sikkema 2006, De Hullu 2006, p. 150, en Janssen 
2006. Zie ook de conclusie van A-G Machielse voor HR 20 februari 2007, LJN AZ0213, onder 8.1.3. 
In Kamerstukken I 2006/07, 30 164, D, p. 24 (MvA) geeft de minister aan dat hij het betoog van 
Gritter en Sikkema onderschrijft. Dat betoog strekt ertoe dat met het schrappen van het woord ‘ken-
nelijk’ geen verruiming van de strafrechtelijke aansprakelijkheid ter zake van voorbereidingshandeling 
plaatsvindt, omdat vereist blijft dat ‘(…) hetgeen is verricht daadwerkelijk moet zijn gericht op de voor-
bereiding van een misdrijf.’ Zie Gritter & Sikkema 2006, p. 300. Overigens kan men zich afvragen 
of andere passages in de wetsgeschiedenis juist niet op gespannen voet staan met die uitleg van art. 46 
Sr zonder het bestanddeel ‘kennelijk’. Zie hierover ook Rozemond 2007. Vgl. voorts de conclusie van 
A-G Machielse voor HR 20 februari 2007, LJN AZ0213, onder 8.1.3. Tot slot heeft de minister op 6 
maart 2007 een wetsvoorstel aangekondigd waarin het deelnemen en meewerken aan een terroristisch 
trainingskamp strafbaar wordt gesteld.
90 De minister heeft ervoor gekozen (de uitbreiding van) deze strafbaarstellingen door middel van een 
Nota van Wijziging (Kamerstukken II 2002/03, 28 463, nr. 8) op te nemen in het wetsvoorstel ter om-
zetting van het Kaderbesluit inzake terrorismebestrijding. Daardoor is tijdswinst behaald, maar heeft 
de Raad van State niet kunnen adviseren over deze aanvullingen van het wetsvoorstel. Zie voor kritiek 
hierop Borgers 2005, p. 26-28, en Simmelink 2006, p. 117-118.
91 Wel heeft er in de loop van de wetgevingsprocedure een hoorzitting plaatsgevonden waar B. Böhler, 
Y. Buruma, E.R. Muller en H.G. van der Wilt, hun visie hebben gegeven op dit onderdeel van het 
wetsvoorstel. Zie Kamerstukken II 2003/04, 28 463, nr. 29.
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strafrechtwetenschap kan men dan ook niet spreken. Dat laat onverlet dat de ar-
gumentatiepatronen van enerzijds de wetgever en anderzijds verscheidene straf-
rechtwetenschappers zichtbaar kunnen worden gemaakt. Bovendien zijn in het 
parlementaire debat reeds – in enigerlei vorm – bezwaren tegen de voorgestelde 
uitbreidingen naar voren gebracht, die ook in de literatuur worden genoemd.92
De achtergrond van de hier besproken materieelrechtelijke wijzigingen kan 
worden gevonden in de notitie ‘Terrorisme en de bescherming van de samen-
leving’.93 Deze notitie begint met de constatering dat de veiligheid van Ne-
derland, met zijn op democratie en individuele vrijheid gebaseerde systeem, 
ernstig wordt bedreigd. Belangrijke oorzaken daarvoor liggen in de aard van 
het moderne terrorisme, waarbij de opofferingsbereidheid van de daders een 
prominente rol speelt, en er een grote groep potentiële daders van aanslagen 
bestaat. ‘Aanslagen zijn dus moeilijker te voorkómen’, aldus de minister. Na een 
korte nadere schets van het moderne terrorisme en de invloed van de daarvan 
uitgaande dreiging op de Nederlandse maatschappij formuleert de minister de 
doeleinden van de inzet van de regering op het vlak van terrorismebestrijding:
‘Direct doel is het voorkomen van aanslagen. Daarnaast is het nodig om onze sa-
menleving tijdig te prepareren op de mogelijkheid van een aanslag en om juiste 
bewakings- en beveiligingsmaatregelen te treffen.’94
Hier wordt de dreigingsperceptie ingezet ter onderbouwing van de keuze van 
een belangrijke uitbreiding van strafrechtelijke aansprakelijkheid.95
Tot de juridische maatregelen die worden voorgesteld, behoren de strafbaar-
stelling van de werving ten behoeve van gewapende strijd en de uitbreiding 
van de samenspanningsregeling. Dat deze verruiming van de strafrechtelijke 
92 Ik wijs ter illustratie op de inbreng van het Eerste Kamerlid Witteveen tijdens de plenaire behandeling 
van het wetsvoorstel in de senaat, waarin hij onder andere klassieke bezwaren tegen (de uitbreiding 
van) de samenspanningsregeling naar voren brengt. Zie Handelingen I 2003/04, p. 1700-1701, en over 
die klassieke bezwaren het vervolg van de hoofdtekst.
93 Kamerstukken II 2002/03, 27 925, nr. 94.
94 Kamerstukken II 2002/03, 27 925, nr. 94, p. 2. De minister noemt vervolgens ook het schenken van 
aandacht aan de oorzaken van het moderne terrorisme en de tweedeling in de maatschappij. Met het 
laatste verwijst hij naar de ‘(…) polarisatie tussen moslims en niet-moslims, gevoed door extremisten 
die opzettelijk inspelen op de achterstandspositie van migranten en bij hen levende onlustgevoelens.’
95 Vgl. paragraaf 2.3.
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aansprakelijkheid verband houdt met de wens om in een zo vroeg mogelijk 
stadium op te treden, wordt ook in het wetsvoorstel terroristische misdrijven 
herhaaldelijk onderstreept. Met het oog op een effectieve bestrijding van ter-
roristische activiteiten zijn ruim geformuleerde strafbaarstellingen vereist die 
de gedragingen in de vroege voorfase van die activiteiten omvatten. Dergelijke 
gedragingen worden zonder meer strafwaardig geacht.96 Het creëren van straf-
rechtelijke aansprakelijkheid maakt het daarbij vanzelfsprekend mogelijk om 
in een vroeg stadium tot strafvorderlijk optreden over te gaan, waardoor een 
verdere voltooiing van de reeds ontplooide activiteiten wordt gestopt. Bij dit al-
les staat de bescherming van de samenleving – en de verantwoordelijkheid van 
de overheid om daar zorg voor te dragen97 – hoog in het vaandel.98
3.2.2 Samenspanning
Ter onderbouwing van het voorstel om de regeling van samenspanning uit te 
breiden naar de meest ernstige terroristische misdrijven kan de minister de zo-
juist geschetste argumentatielijn eenvoudig doortrekken.99 De behoefte aan be-
scherming tegen de ernstige bedreiging die uitgaat van terroristische misdrijven 
voor de staat, de samenleving, de democratie en de individuele vrijheid, wordt 
in verband gebracht met de oorspronkelijke ratio van de samenspanningsrege-
ling: bescherming tegen misdrijven die gericht zijn op de veiligheid van de staat 
en het functioneren van het parlement.100 Voorts onderbouwt de minister de 
96 De strafwaardigheid van gedragingen in de vroege voorfase is nauw verbonden aan het gevaarzettend 
karakter daarvan. Zie daarover Stamhuis 2006, p. 23-24.
97 Vgl. oud-minister J.P.H. Donner: ‘Het moderne terrorisme, zoals zich dat de laatste jaren over de ge-
hele wereld manifesteert, vormt een bedreiging, ook voor de Nederlandse samenleving. Niemand mag 
daar de ogen voor sluiten. Wie verantwoordelijkheid draagt voor de veiligheid van burgers in Nederland 
kan dat in ieder geval niet.’ Zie Donner 2004, p. 14 (cursivering toegevoegd). Vgl. ook Kamerstukken II 
2005/06, 30 164, nr. 7, p. 7 (NnavV).
98 Het vorenstaande berust op Handelingen II 2003/04, p. 2338, 2350, Kamerstukken I 2003/04, 28 
463, C, p. 3, 5 (MvA), en Handelingen I 2003/04, p. 1763, 1764-1765, 1768-1769, 1775. Zie voor een 
nadere uitwerking Borgers 2005, p. 27-28. Vgl. ook Pelser 2004, p. 175.
99 Zie Kamerstukken II 2002/03, 28 463, nr. 8, p. 5 (tweede nota van wijziging). Vgl. ook Kamerstuk-
ken II 2003/04, 28 463, nr. 10, p. 17-18, 22, 35-36 (NnavNV), Handelingen II 2003/04, p. 2348, 
en Handelingen I 2003/04, p. 1769-1770. Naast de in de hoofdtekst genoemde argumenten wijst de 
minister erop dat door de uitbreiding van de samenspanningsregeling de internationale samenwerking 
in strafzaken wordt vereenvoudigd. Zie over dat argument nader Lintz 2005, p. 1138-1139.
100 Vgl. art. 96, 103 en 122 Sr. De strafbaarstelling van samenspanning tot genocide in art. 3 lid 2 Wet 
internationale misdrijven vormt in die zin een uitzondering dat de veiligheid van de staat niet voorop 
staat.
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noodzaak van de uitbreiding van de samenspanningsregeling met het argu-
ment dat andere strafbaarstellingen – deelname aan een terroristische organi-
satie (art. 140a Sr) en het verrichten van voorbereidingshandelingen (art. 46 Sr) 
– niet reeds alle mogelijke gedragingen in de vroege voorfase van terroristische 
activiteiten omvatten. Daarbij moet worden gedacht aan de situatie waarin twee 
of meer personen voornemens zijn een ernstig terroristisch misdrijf te begaan, 
terwijl zij opereren in ‘(…) netwerkachtige structuren waarbij onvoldoende or-
ganisatorische substantie kan worden aangetoond (…)’, en aan het geval waarin 
er niet (aantoonbaar) sprake is van voorbereidingshandelingen in de zin van art. 
46 Sr.101 Deze argumenten laten zich niet alleen beschouwen als een verdere 
uitwerking van het betoog dat een effectieve bestrijding van terroristische acti-
viteiten ruim geformuleerde strafbaarstellingen vereist die de gedragingen in de 
vroege voorfase omvatten.102 Er wordt tegelijkertijd mee betoogd, zij het soms 
wat impliciet, dat de uitbreiding van de samenspanningsregeling zich goed laat 
inpassen in het geldende strafrechtelijke stelsel. Er wordt aansluiting gezocht bij 
de ratio van de oorspronkelijke samenspanningsregeling,103 terwijl daarnaast de 
uitbreiding in verband wordt gebracht met andere bestaande104 strafbaarstellin-
101 Het tweede argument heeft mede een bewijsrechtelijke strekking: samenspanning is soms eenvoudiger 
te bewijzen dan deelname aan een terroristische organisatie of het verrichten van een strafbare voor-
bereidingshandeling. Vgl. Kamerstukken II 2003/04, 28 463, nr. 10, p. 27 (NnavNV), en Handelingen 
II 2003/04, p. 2348. Zie hierover ook Lintz 2005, p. 1136-1137.
102 Dit wordt nog versterkt doordat, vanwege de van overeenkomstige toepassing verklaring van art. 96 
lid 2 Sr die in alle nieuwe samenspanningsbepalingen voorkomt, ook diverse handelingen ter voorbe-
reiding of bevordering van de delicten waarop de samenspanning ziet, strafbaar worden gesteld. Deze 
handelingen vallen in sommige opzichten reeds onder de reikwijdte van art. 46, 46a, 47 en 48 Sr (vgl. 
ook Kamerstukken II 2002/03, 28 463, nr. 8, p. 6 (tweede nota van wijziging)), maar tegelijkertijd is de 
formulering van de relevante gedragingen in andere opzichten weer wat ruimer. Ik werk dat hier niet 
verder uit, maar volsta met de opmerking dat de relevantie van art. 96 lid 2 Sr wellicht nog is onder-
schat in de literatuur. Vgl. voor een recente toepassingen van deze strafbaarstelling: Rb. Rotterdam 14 
februari 2006, LJN AV1652, en Rb. Rotterdam 1 december 2006, LJN AZ3589.
103 Lintz 2005, p. 1133-1134, plaatst hierbij de kanttekening dat de onder de samenspanningsregeling 
vallende terroristische misdrijven geen staatsgevaarlijke misdrijven zijn en dat er in dat opzicht geen 
aansluiting bij het wettelijke systeem plaatsvindt. Vanuit het oogpunt van wetssystematiek is deze 
kanttekening terecht. Maar afgezien van de wetssystematiek kan men daar tegen inbrengen dat ter-
roristische daden in de regel worden gekenmerkt door de bedoeling om een samenleving als geheel te 
ontwrichten, overheden of internationale organisaties onder druk te zetten, dan wel essentiële struc-
turen te ontwrichten. Vgl. de omschrijving van het terroristisch oogmerk in art. 83a Sr. In die bena-
dering kan het voorkomen van (ernstige) terroristische misdrijven door middel van strafbaarstelling 
van samenspanning in verband wordt gebracht met de veiligheid van de staat. Aan Lintz kan worden 
toegegeven dat hiermee de veiligheid van de staat ruimer wordt uitgelegd dan wanneer men zich uit-
sluitend oriënteert op art. 96, 103 en 122 Sr, tegelijkertijd moet worden geconstateerd dat Lintz (op p. 
1134-1135) het belang van het terroristische oogmerk lijkt te negeren.
104 Dat geldt, strikt genomen, niet voor art. 140a Sr, omdat deze strafbaarstelling ook eerst met de wet 
terroristische misdrijven is ingevoerd. Art. 140a Sr is echter nauw verwant met de al langer bestaande 
strafbaarstelling van deelname aan een criminele organisatie (art. 140 Sr).
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gen die zich richten op het voorstadium van het eigenlijke schadetoebrengende 
handelen. De minister heeft ook in een ander opzicht oog voor de inpassing van 
de uitbreiding van de samenspanningsregeling. Bij het doen van het voorstel 
voor deze uitbreiding anticipeert hij op het klassieke bezwaar dat in het licht 
van de karakterisering van het Nederlandse strafrecht als een daadstrafrecht 
tegen de strafbaarstelling van samenspanning kan worden ingebracht, namelijk 
dat daarbij een intentie – het hebben van zekere gedachten over het begaan van 
een ernstig terroristisch misdrijf – en niet een (fysieke) gedraging tot strafbaar-
heid leidt.105 De minister beklemtoont dat de strafbaarheid niet (uitsluitend) 
wordt bepaald door de intentie, maar door het tot stand brengen van een se-
rieuze overeenkomst of afspraak, waarbij het voorgenomen misdrijf tamelijk 
concreet is bepaald. Daarin ligt de rechtens relevante gedraging.106
De uitbreiding van de samenspanningsregeling is door verschillende auteurs 
kritisch besproken. De bezwaren die naar voren worden gebracht, verlopen gro-
tendeels langs klassieke lijnen, in die zin dat de kritiek in hoge mate aansluit 
bij reeds vaker geuite bezwaren tegen de bestaande samenspanningsregeling 
en, in breder verband, de strafbaarstelling van voorbereidingshandelingen.107 
Deze laatste strafbaarstelling staat immers eveneens in het perspectief van de 
105 Zie Kamerstukken II 2002/03, 28 463, nr. 8, p. 18 (tweede nota van wijziging), en voorts Handelin-
gen II 2003/04, p. 2350, 2361, Kamerstukken I 2003/04, 28 463, C, p. 8 (MvA), en Handelingen I 
2003/04, p. 1769, 1774.
106 Zie Kamerstukken II 2002/03, 28 463, nr. 8, p. 6 (tweede nota van wijziging), Kamerstukken II 
2003/04, 28 463, nr. 10, p. 23, 35 (NnavNV), Kamerstukken I 2003/04, 28 463, C, p. 8, 10, 11 (MvA), 
en Kamerstukken I 2003/04, 28 463, E, p. 3 (NnavV). Anders: Buruma 2006, p. 819: ‘De actus reus 
van de samenspanners is minstens dat zij met elkaar moeten hebben gepraat en misschien iets aan el-
kaar moeten hebben beloofd.’ Het woord ‘misschien’ is niet op zijn plaats, omdat de wetsgeschiedenis 
duidelijk maakt dat er daadwerkelijk een afspraak of overeenkomst tot stand moet zijn gekomen. Dat 
lijkt eveneens te worden miskend door De Roos 2004, p. 15, waar hij aangeeft dat voor samenspan-
ning ‘iets tastbaars zoals afspraken en plannen’ zal moeten worden bewezen. Het gaat bij samenspan-
ning uitsluitend om serieuze overeenkomsten of afspraken, waarbij het voorgenomen misdrijf tamelijk 
concreet is bepaald. Plannen vallen daar niet per defi nitie onder. Dit lijkt wél anders te liggen voor de 
strafbaarstelling van art. 96 lid 2 Sr. 
107 Daarbij kan ook de strafbaarstelling van deelname aan een criminele of terroristische organisatie wor-
den genoemd. De structuur van dit delict is eveneens geënt op het creëren van strafrechtelijke aanspra-
kelijkheid in de voorfase van eigenlijk schadetoebrengende handelingen, waarbij in het bijzonder het 
accent wordt gelegd op het gevaar dat uitgaat van het duurzame, gestructureerde en op het begaan van 
een serie van strafbare feiten gerichte karakter van de organisatie. Vgl. De Vries-Leemans 1995, p. 131-
132, en De Hullu 2006, p. 392-393. Dat deze strafbaarstelling, in het bijzonder de deelname aan een 
terroristische organisatie, in stelling wordt gebracht teneinde gedragingen in de vroege voorfase te 
vervolgen, wordt geïllustreerd door Rb. Rotterdam 10 maart 2006, LJN AV5108, en Rb. Rotterdam 1 
december 2006, LJN AZ3589.
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bescherming van de veiligheid van potentiële slachtoffers,108 hetzelfde perspec-
tief dat bij de strafrechtelijke bestrijding van terrorisme, wellicht in nog sterkere 
mate, voorop staat. De kritiek valt grosso modo109 in twee onderdelen uiteen.110 
Allereerst wordt naar voren gebracht – de minister anticipeerde daar al op – dat 
er sprake is van zogeheten intentiestrafrecht. Weliswaar wordt voor samenspan-
ning formeel nog wel een handeling vereist – in de vorm van het maken van een 
afspraak tot het begaan van het terroristische misdrijf –, maar materieel schurkt 
de strafbaarstelling van samenspanning heel dicht aan tegen de kwade intentie 
van de betrokkene. Daardoor wordt afstand genomen van het uitgangspunt van 
het daadstrafrecht, zoals dat oorspronkelijk aan het wetboek van strafrecht ten 
grondslag ligt.111 Dat vormt voor sommige auteurs reeds voldoende aanleiding 
om de uitbreiding van de samenspanningsregeling te diskwalifi ceren.112
108 Zie de annotatie van Keijzer onder HR 4 april 2006, NJ 2006, 398. Vgl. voorts De Doelder 2006, p. 8, 
die in dat verband ook art. 140 Sr noemt.
109 Ik beperk mij tot de kern van de kritiek. Vanzelfsprekend bestaat ook debat over en kritiek op onder-
delen van de samenspanningsregeling, bijvoorbeeld waar het gaat om de strafbaarheid van poging tot 
samenspanning. Vgl. over dergelijke onderdelen van de uitbreiding van de samenspanningsregeling 
Lintz 2005, p. 1139-1147.
110 Zie voor kritiek op de uitbreiding van de samenspanningsregeling tot de meest ernstige terroristische 
misdrijven Buruma & Muller 2003, p. 2143-2144, Pelser 2004, Röttgering & Backx 2005, Lintz 
2005, en Moerings 2006, p. 168-169. Vgl. ook Böhler 2004, p. 247-255. Voor wat betreft de talrijke 
literatuur over de oorspronkelijke samenspanningsregeling en de strafbaarstelling van voorbereidings-
handelingen volsta ik met een verwijzing naar Mols 1982, Rutgers 1992, en Roef & Prakken 2004. 
Vgl. ook Klerks 1989, p. 197-198. Niet onvermeld mag blijven dat vanuit de literatuur ook suggesties 
zijn gedaan voor uitbreiding van de samenspanningsregeling. Zie het voorstel van De Waard 1976, 
p. 301-302, en in navolging daarvan Mulder 1976, p. 98-100. Vgl. voorts Klerks 1989, p. 196. Nadien 
heeft De Waard zich kritisch getoond over de strafbaarstelling van samenspanning, en zich om die re-
den voorstander verklaard van de introductie van de strafbaarstelling van voorbereidingshandelingen 
in art. 46 Sr, mede met het oog op terrorismebestrijding. Zie De Waard 1992.
111 Vgl. Smidt I 1891, p. 421. Dit uitgangspunt wordt door Buruma 2005a, p. 88, heel kernachtig sa-
mengevat: ‘(…) strafrecht ging over daden die moreel verkeerd zijn.’ Het daadstrafrecht wordt wel als 
liberaal uitgangspunt aangeduid, maar bij die kwalifi catie kan men vraagtekens plaatsen. Vgl. Groen-
huijsen 1993, p. 4-6. De notie van daadstrafrecht heeft overigens niet alleen een principiële, maar 
zeker ook een pragmatische strekking. Een intentie, in de zin van een min of meer vast voornemen 
om een bepaalde gedraging te verrichten, kan zonder verdere ‘veruiterlijking’ niet of zeer moeilijk vast 
te stellen zijn, zodat strafbaarstelling van het hebben van een zekere intentie zinloos is. Dit argument 
komt onder andere naar voren bij Kristen 2004, p. 586-587, en Rozemond 2007.
112 Zie Pelser 2004, p. 177, en Lintz 2005, p. 1138 (‘Strafbaarheid nog verder naar voren trekken, is te 
bedenkelijk.’). Vgl. echter ook De Roos 2004, p. 15 (‘Zo zal ik niet beweren dat als samenspanning 
tot terrorisme tot strafbaar feit wordt verheven de rechtsstaat in zijn fundamenten is geschokt.’), en 
Buruma 2005a, p. 64, die strafrechtelijke aansprakelijkheid in de vroege voorfase zeer kritisch beje-
gent, maar het niettemin te begrijpen vindt dat delictsvormen zoals samenspanning worden ingezet 
ter voorkoming van terreuraanslagen.
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Ten tweede, en nauw verband houdend met het eerste, wordt erop gewezen 
dat aan het centraal stellen van de intentie een aantal belangrijke nadelen is 
verbonden, die men voor een belangrijk deel zou kunnen formuleren in risi-
co’s op fouten. Daarbij kan bijvoorbeeld worden gewezen op het feit dat een 
intentie tot het begaan van een strafbaar feit, ook wanneer die in een afspraak 
tot uitdrukking komt, niet per defi nitie leidt tot het daadwerkelijk begaan van 
dat feit.113 De betrokkene kan op zijn voornemen terugkomen, of hij heeft dat 
voornemen als grootspraak geuit. Met een veroordeling wegens samenspanning 
neemt men dus het risico dat men personen bestraft die – achteraf bezien – geen 
schade zouden hebben toegebracht. Verder kan worden betoogd dat intenties 
doorgaans lastig zijn vast te stellen en dat dientengevolge het risico bestaat dat 
te makkelijk wordt aangenomen dat er sprake is van een daadwerkelijke, serieu-
ze afspraak tot het begaan van een ernstig terroristisch misdrijf.114 Samenspan-
ning draagt, zo bezien, het gevaar van ‘valse positieven’ in zich, dat wil zeggen 
het risico dat de strafbaarheid wordt aangenomen van personen die feitelijk niet 
strafbaar hebben gehandeld.
Hoe kan men in grote lijnen – en, ik geef het onmiddellijk toe, met de 
benefi t of hindsight – de bepaling en uitwisseling van standpunten omtrent de 
nieuwe regelgeving in grote lijnen duiden? Vanuit het perspectief van de wet-
gever kan men spreken over een toepassing van het anti-catastrofeprincipe, zij 
het in beperkte zin. Het vertrekpunt vormt onmiskenbaar de ernstige dreiging 
van terroristische aanslagen, waar preventief optreden het enige juiste antwoord 
op vormt. Een uitvoerige dreigingsanalyse wordt daarbij niet gegeven, althans 
113 Het feit dat de intentie zich uit in een afspraak, betekent dat die intentie door meerdere personen 
wordt gedeeld. Daarin ligt van oudsher de rechtvaardiging besloten voor de strafbaarstelling van sa-
menspanning. Het gaat om de dreiging die uitgaat van het feit dat meerdere mensen voornemens zijn 
een bepaald misdrijf te begaan. Het is opmerkelijk dat in de wetsgeschiedenis van de uitbreiding van 
de samenspanningsregeling tot de meest ernstige terroristische misdrijven dit element niet expliciet 
tot uitdrukking komt. Veeleer lijkt de minister de wilsovereenkomst van belang te vinden omdat in 
de totstandkoming van die overeenkomst de handeling kan worden gevonden die de strafbaarheid 
wegens samenspanning constitueert. Vgl. hierover nader Borgers 2005, p. 36-37 42-43, en voorts Van 
der Wilt 2007, p. 167-168.
114 Zie Röttgering & Backx 2004, p. 248, 250, 252, en Buruma 2005a, p. 65, 142. Röttgering & Backx 
baseren zich hierbij op enkele passages in de wetsgeschiedenis waarin de minister te kennen geeft dat 
er geen hoge eisen aan het bewijs hoeven te worden gesteld. De vraag is evenwel of de rechter bereid 
is daarin mee te gaan, gelet op zijn eigen verantwoordelijkheid om te bepalen of het bewijs (wettig en) 
overtuigend is. 
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niet in het wetsvoorstel zelf.115 Weliswaar geldt dat sinds de aanslagen van 11 
september 2001 door de overheid de nodige dreigingsanalyses zijn gemaakt, 
maar er wordt geen poging ondernomen om op basis daarvan te betogen dat 
de strafbaarstelling van samenspanning, al dan niet in combinatie met andere 
voorzieningen, de meest geschikte preventiemaatregel zou zijn. De consequen-
tie daarvan is dat de analyse waarin wordt vastgesteld wat het worst case scenario 
is en welke maatregelen het beste kunnen worden getroffen om dat scenario 
te voorkomen, tamelijk impliciet blijft. Hetzelfde geldt voor de kosten die aan 
de getroffen maatregelen zijn verbonden. De minister kiest als koers om het 
accent vooral te leggen op de aansluiting van de uitbreiding van de samenspan-
ningsregeling bij het bestaande strafrechtelijk stelsel. Eigenlijk zegt de minister 
dat deze uitbreiding niet veel voorstelt, zodat van een aantasting van geldende 
strafrechtelijke uitgangspunten – met de daaraan verbonden bezwaren – geen 
sprake is. De minister wordt hierin weliswaar tegengesproken door sommige 
leden van het parlement, maar tot verwerping van (dit onderdeel van) het wets-
ontwerp leidt dat niet.
Kijkt men naar de reactie in de literatuur, dan zou ik – over het geheel geno-
men – willen spreken van een betrekkelijk conservatieve, of iets anders gezegd: 
niet-innovatieve, wijze van het in kaart brengen van de kosten – in de ruime zin 
van de risico’s, nadelen en bezwaren – die aan de wetswijziging zijn verbonden. 
Dat is geen verwijt, maar een constatering.116 De kritiek die wordt geleverd op 
de uitbreiding van de samenspanningsregeling, vormt in feite een compilatie 
van argumenten die al veel vaker – en met relatief weinig succes – in stelling 
zijn gebracht tegen vormen van strafrechtelijke aansprakelijkheid in de vroege 
voorfase. Het gaat daarbij om het onderstrepen van het uitgangspunt van een 
daadstrafrecht en, in samenhang daarmee, het inventariseren van de risico’s 
die (de uitbreiding van) de samenspanningsregeling oproept. In dat opzicht 
concentreert de literatuur zich op de kosten van de getroffen maatregelen. Op 
de dreigingsanalyse die ten grondslag ligt aan de uitbreiding van de samenspan-
115 In Kamerstukken II 2002/03, 28 463, nr. 8, p. 3-4, wordt terugverwezen naar de hiervoor besproken 
notitie ‘Terrorisme en de bescherming van de samenleving’, Kamerstukken II 2002/03, 27 925, nr. 94. 
In deze notitie wordt alleen aangegeven wat de dreiging inhoudt, niet wat de onderliggende analyse 
is.
116 Deze observatie raakt ook mijn eigen werk. Vgl. Borgers 2005, p. 42-43.
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ningsregeling, wordt niet of nauwelijks ingegaan. Integendeel, de noodzaak van 
terrorismebestrijding wordt als zodanig niet bestreden. De kritiek raakt ken-
nelijk veeleer de keuze van het middel dat wordt ingezet.117 De reeds bestaande 
strafrechtelijke mogelijkheden om op te treden zouden ook volstaan, zodat aan 
een uitbreiding van de samenspanningsregeling, met alle daaraan verbonden 
nadelen, geen behoefte bestaat.
Het komt, al met al, neer op een éénzijdige benadering van twee kanten. 
De wetgever is gefi xeerd op het te bestrijden gevaar en kiest op grond daar-
van voor een verruiming van de strafrechtelijke aansprakelijkheid in de vroege 
voorfase, waarbij nauwelijks wordt ingegaan op de nadelen of kosten die aan 
die keuze zijn verbonden. Vanuit de literatuur worden juist wel die kosten op de 
voorgrond geplaatst, zonder dat de dreiging van het gevaar als zodanig wordt 
besproken.
3.2.3 Werving ten behoeve van gewapende strijd
De andere strafbaarstelling die verband houdt met de preventieve rol van het 
strafrecht zoals die in de notitie ‘Terrorisme en de bescherming van de samenle-
ving’ is aangeduid, betreft het werven ten behoeve van de gewapende strijd. Het 
gaat hierbij om een verruiming van de strafbaarstelling van het aanwerven voor 
vreemde krijgsdienst, al neemt het werven ten behoeve van gewapende strijd fei-
telijk een eigenstandige positie in binnen art. 205 Sr.118 De strafbaarstelling ziet 
op activiteiten waarbij personen worden geworven voor een gewapende strijd. 
Daarmee wordt beoogd het oproepen tot en rekruteren voor jihad strafbaar 
te stellen, al moet de strafrechtelijk relevante gedraging nauwkeuriger en be-
perkter worden geformuleerd. Het gaat om activiteiten die erop gericht zijn om 
personen op enigerlei moment te laten deelnemen aan een gewapende strijd, in 
Nederland of daarbuiten. Van een gewapende strijd is sprake indien het geweld 
117 Vgl. bijvoorbeeld Röttgering & Backx 2004, p. 254: ‘We maken een vergelijking met de kokkelvisserij: 
met enorme sleepnetten over de bodem gaan levert vangst op, maar maakt de bodem kapot. We onder-
schrijven volmondig dat er gevist moet worden en dat er vangst moet zijn, maar zo subtiel mogelijke 
vismethoden zijn van levensbelang.’
118 Zie nader over deze aanpassing van art. 205 Sr Buruma & Muller 2003, p. 2143, en Borgers 2005, 
p. 29-34.
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dat moet worden uitgeoefend, vergelijkbaar is met oorlogs- of guerillageweld.119 
Op het moment dat er wordt geworven, hoeft die gewapende strijd nog niet 
gaande te zijn.120 Ook van een organisatorisch verband van waaruit de strijd 
wordt ondernomen, hoeft nog geen sprake te zijn.121 Evenmin is het een vereiste 
voor strafrechtelijke aansprakelijkheid dat het werven succesvol verloopt.122 Het 
ronselen van personen – dat wil zeggen: het ertoe aanzetten van personen om 
deel te nemen aan gewapende strijd123 – hoeft niet noodzakelijkerwijs ertoe te 
leiden dat die personen zich daadwerkelijk bereid verklaren om deel te nemen 
aan de gewapende strijd. Al deze kenmerken van de strafbaarstelling van art. 
205 Sr laten zien dat het gaat om strafrechtelijke aansprakelijkheid in een vroe-
ge voorfase van de handelingen die de feitelijke schade teweegbrengen.124
Anders dan met betrekking tot de uitbreiding van de samenspanningsrege-
ling het geval is, kan er een tamelijk specifi eke dreigingsanalyse worden aange-
wezen die ten grondslag ligt aan de strafbaarstelling van werving ten behoeve 
van de gewapende strijd. Het invoeren van deze strafbaarstelling vindt zijn 
aanleiding in een rapport van de AIVD onder de titel ‘Rekrutering in Neder-
land voor de jihad, van incident naar trend’, dat is verschenen in het najaar 
van 2002.125 De wervingsactiviteiten die in dit rapport worden beschreven, be-
schouwt de AIVD als een directe dreiging voor de Nederlandse rechtsorde. Niet 
alleen bevinden zich in Nederland personen die op grond van hun overtuiging 
119 Kamerstukken II 2003/04, 28 463, nr. 10, p. 12, 16 (NnavNV). De politieke, ideologische en/of religi-
euze achtergrond van de strijd is daarbij niet van belang. Zie Kamerstukken II 2003/04, 28 463, nr. 10, 
p. 12-13 (NnavNV). Een terroristisch oogmerk is niet vereist, noch in de zin dat het werven zelf zou 
geschieden met een terroristisch oogmerk (hetgeen ook voor de hand ligt, het werven zal veelal juist in 
de beslotenheid plaatsvinden), noch in relatie met de te voeren strijd. Dit laatste is opmerkelijk, omdat 
het voorstel om werving ten behoeve van de gewapende strijd strafbaar te stellen expliciet in verband 
met terrorismebestrijding wordt gedaan. Bij de behandeling van de wet terroristische misdrijven is dit 
niet aan de orde geweest, nadien echter wel. Zie Handelingen II 2005/06, p. 4621-4622.
120 Vgl. Kamerstukken II 2003/04, 28 463, nr. 10, p. 7, 12 (NnavNV), en Handelingen II 2003/04, 
p. 2345.
121 Kamerstukken II 2002/03, 28 463, nr. 10, p. 9 (NnavNV), Kamerstukken I 2003/04, 28 463, C, p. 11-
12 (MvA), en Handelingen I 2003/04, p. 1768. Art. 205 Sr heeft daarmee een zelfstandige plaats naast 
art. 140 en 140a Sr.
122 Kamerstukken II 2002/03, 28 463, nr. 8, p. 4 (tweede nota van wijziging), en Kamerstukken II 2003/04, 
28 463, nr. 10, p. 11 (NnavNV).
123 Vgl. Kamerstukken I 2003/04, 28 463, C, p. 12 (MvA).
124 Vgl. Kamerstukken II 2002/03, 27 925, nr. 74, p. 1, waar de minister spreekt van ‘(…) de risico’s van 
het verschijnsel rekruteringen als een vroege fase van een proces dat kan uitmonden in terrorisme.’
125 AIVD 2002, tevens bijlage bij Kamerstukken II 2002/03, 27 925, nr. 74.
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de bereidheid koesteren geweld toe te passen tegen de Westerse wereld, waar-
onder Nederland, het rekruteren leidt ook tot polarisatie en confrontatie tussen 
verschillende bevolkingsgroepen in Nederland.126 Op basis daarvan wordt door 
de minister vlot de volgende strategie geformuleerd:
‘(…) de bestrijding van terrorisme [vereist] een brede benadering, waarbij de aan-
pak van rekruteringen een belangrijke mogelijkheid is om al in een vroegtijdig 
stadium te interveniëren. Daartoe wordt rekruteurs momenteel met justitiële mid-
delen waar mogelijk een halt toegeroepen, wordt gepoogd gerekruteerden terug te 
halen van hun heilloze weg, worden inspirators ter verantwoording geroepen en 
radicaal-islamitische netwerken ontmanteld.’127
Voor wat betreft het rekruteren wordt hier uitgegaan van een strafrechtelijke 
benadering, waarbij de nadien voorgestelde uitbreiding van art. 205 Sr een aan-
vulling van de beschikbare justitiële middelen inhoudt. Er wordt in dit citaat 
ook gerefereerd aan niet-strafrechtelijke middelen, althans aan benaderingswij-
zen die niet per defi nitie strafrechtelijk van aard zijn. Dat blijkt uit formule-
ringen als ‘een halt toeroepen’ en ‘terughalen van een heilloze weg’. Vele latere 
kamerstukken illustreren de diverse initiatieven die zijn en worden ontplooid in 
het kader van een niet-strafrechtelijke aanpak van radicaliseringsprocessen.128 
Tegen deze achtergrond valt het op dat bij de introductie van het werven ten be-
hoeve van gewapende strijd in het wetboek van strafrecht nauwelijks iets wordt 
gezegd over de precieze reden om tot strafbaarstelling over te gaan. De parle-
mentaire geschiedenis laat zich vooral lezen als een ‘technische’ uiteenzetting 
126 AIVD 2002, p. 6, 33, 38. Zie ook een later verschenen rapport, AIVD 2004 (tevens bijlage bij Kamer-
stukken II 2004/05, 29 754, nr. 4).
127 Kamerstukken II 2002/03, 27 925, nr. 74, p. 2.
128 Zie in het bijzonder Kamerstukken II 2004/05, 29 800 VI, nr. 117, Kamerstukken II 2004/05, 29 754, 
nr. 26, Kamerstukken II 2004/05, 29 754, nr. 27, en Kamerstukken II 2005/06, 29 754, nr. 30. Vgl. 
voorts Kamerstukken II 2004/05, 29 754, nr. 5, p. 13-15, Kamerstukken II 2005/06, 29 754, nr. 60, 
p. 3-5, Kamerstukken II 2005/06, 29 754, nr. 73, p. 7-11, en Kamerstukken II 2006/07, 29 754, nr. 
94, p. 8-11. Ook op het niveau van de Europese Unie is een beleid ontwikkeld om radicalisering te 
doorbreken en tegen te gaan. In dit beleid neemt niet-strafrechtelijk optreden een centrale plaats in. 
Zie de Mededeling van de Commissie betreffende rekrutering voor terrorisme: aanpakken van de fac-
toren die bijdragen tot gewelddadige radicalisering, COM(2005) 313 def., alsmede raadsdocumenten 
14781/1/05 REV 1, en 15386/06.
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over de betekenis van de diverse bestanddelen van art. 205 Sr. De dreiging die 
uitgaat van rekrutering, biedt kennelijk voldoende rechtvaardiging voor straf-
baarstelling.129 Overigens zou nog – ex post facto – een beroep kunnen worden 
gedaan op internationale verplichtingen die het strafbaarstellen van ‘werving 
voor terrorisme’ vergen, maar aan die verplichtingen wordt vermoedelijk ook 
wel met andere, reeds langer bestaande strafbaarstellingen voldaan.130
In de literatuur wordt weinig aandacht besteed aan de uitbreiding van art. 
205 Sr. Er kunnen niettemin betrekkelijk eenvoudig ‘traditionele’ bezwaren 
tegen de strafbaarstelling van werving ten behoeve van gewapende strijd wor-
den ingebracht.131 Allereerst kan worden gewezen op de vaagheid van de straf-
baarstelling. De kernbestanddelen – ‘werven’ en ‘gewapende strijd’ – zijn niet 
nauwkeurig afgebakend. Zo rijst bijvoorbeeld de vraag waar het omslagpunt 
ligt tussen het uiten van sympathie voor een gewelddadige strijd en het zodanig 
beïnvloeden van personen dat zij bereid zijn om aan een dergelijke strijd deel 
te nemen.132 Omdat de wet daarover geen duidelijkheid biedt, dreigt het ge-
vaar dat strafrechtelijke aansprakelijkheid vooral wordt aangenomen op grond 
van (het uiten van) religieuze, maatschappelijke of politieke overtuiging. Dat 
zou dan een vorm van Gesinnungsstrafrecht zijn.133 De interpretatieruimte die 
het bestanddeel ‘gewapende strijd’ laat, kan daarnaast tot gevolg hebben dat 
ook het werven voor een gewapende strijd die naar politieke maatstaven als 
legitiem geldt, onder het bereik van de strafwet valt.134 Ten derde kan men als 
bezwaar naar voren brengen dat er reeds langer bestaande strafbaarstellingen 
voorhanden zijn om rekruteurs aan te pakken, zoals opruiing, aanzetten tot 
129 Vgl. Handelingen I 2003/04, p. 1769: ‘Als wij willen ingrijpen bij beginnende radicalisering, moeten 
wij op dat soort momenten adequaat kunnen optreden met onder meer straffen.’
130 Zie art. 6 van het – nog niet door Nederland geratifi ceerde – Europees Verdrag ter voorkoming van 
terrorisme, Trb. 2006, 34. Gelet op de daarin gegeven omschrijving van het werven, wordt aan deze 
verdragsverplichting vermoedelijk reeds voldaan met de strafbaarstellingen van uitlokking van ter-
roristische misdrijven, opruiing en deelnemen aan een terroristische organisatie. 
131 Vgl. Borgers 2005, p. 31-34, waar ik de eerste twee bezwaren naar voren haal, zij het niet om de uit-
breiding van art. 205 Sr als zodanig te diskwalifi ceren.
132 Dat spanningsveld komt ook naar voren in AIVD 2004, p. 7-8, 10-11, 28, 33-34.
133 Maar het hoeft niet. Wanneer de rechter ‘slechts’ kijkt of de gedragingen van de betrokkene erop 
gericht zijn geweest om de (potentiële) rekruut deel te laten nemen aan geweldshandelingen die ver-
gelijkbaar zijn met het geweld van een oorlog of guerillastrijd, maakt hij zich los van de ideologische 
achtergrond van die strijd.
134 Buruma & Muller 2003, p. 2143, en Böhler 2004, p. 246-247. 
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haat en gewelddadig optreden of discriminatie.135 De minister stelt niet dat die 
strafbaarstellingen tekort schieten, zodat de uitbreiding van art. 205 Sr vooral 
symbolische waarde zou hebben.136 Ten vierde – en dit bezwaar zou ik wat 
meer nadruk willen geven – gaat de minister niet in op mogelijke niet-straf-
rechtelijke alternatieven voor de gekozen benadering. Dat klemt vooral omdat 
radicaliseringsprocessen ook langs niet-strafrechtelijke weg (kunnen) worden 
aangepakt. Waarom is, in het licht van niet-strafrechtelijke alternatieven, het 
strafrechtelijk aansprakelijk stellen van rekruteurs nodig of gewenst? Zou justi-
tieel optreden tegen rekruteurs bijvoorbeeld contraproductief kunnen werken, 
omdat de gewraakte boodschap van de rekruteur daardoor alleen nog maar 
interessanter wordt gevonden? Als dat zo zou zijn, leidt het bestraffen van re-
kruteurs niet zonder meer tot het doorbreken van radicaliseringsprocessen.137 
Voor zover men de antwoorden op dit soort vragen al niet relevant zou achten 
voor het al dan niet strafbaarstellen van werving ten behoeve van gewapende 
strijd, zijn die antwoorden in elk geval van belang met het oog op de inkleding 
van het vervolgingsbeleid.138
Hoe kan men tegen dit debat – al is het natuurlijk wat kunstmatig om 
van een debat te spreken als er weinig is geschreven vanuit de hoek van straf-
rechtwetenschappers – aankijken? De beschouwing over samenspanning kan 
hier vrij eenvoudig worden herhaald. Ook hier toont zich tot op zekere hoogte 
een éénzijdige benadering van twee kanten. De wetgever is gefi xeerd op het te 
bestrijden gevaar en kiest op grond daarvan voor een verruiming van de straf-
rechtelijke aansprakelijkheid in de vroege voorfase. Weliswaar is de dreigingsa-
nalyse hier specifi eker, maar dat klinkt eigenlijk niet door in de onderbouwing 
van de aanpassing van art. 205 Sr. En ook hier geldt dat er nauwelijks wordt 
ingegaan op de nadelen of kosten die aan die keuze zijn verbonden. Daarte-
genover kunnen er, en daartoe beperkt de weinige literatuur over werving ten 
135 Vgl. art. 131, 132 en 137c-136f Sr.
136 Het laatste lijkt mij het geval te zijn, maar ik acht die keuze niet onbegrijpelijk. Zie nader Borgers 
2005, p. 33-34.
137 Die verwachting lijkt wel ten grondslag te liggen aan Kamerstukken II 2004/05, 29 754, nr. 5, p. 3.
138 Dit laatste bezwaar komt – overigens niet zozeer als specifi ek bezwaar tegen de strafbaarstelling van 
art. 205 Sr, maar in de bredere context van de rol van het strafrecht in relatie tot het tegengaan van 
radicaliseringsprocessen – naar voren bij Buruma 2005b, in het bijzonder op p. 265 en 269.
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behoeve van gewapende strijd zich ook, bezwaren worden aangevoerd die juist 
wel die kosten op de voorgrond plaatsen. Omdat er een specifi ekere dreigingsa-
nalyse voorhanden is en ook omdat het kernprobleem dat moet worden bestre-
den – de uitwassen van radicaliseringsprocessen –, bredere aandacht geniet, is 
het in vergelijking met de uitbreiding van de samenspanning eenvoudiger om 
ook bezwaren te formuleren die gerelateerd zijn aan die dreigingsanalyse.
3.3 Opsporing en vervolging van terroristische misdrijven
3.3.1 Verruiming van bevoegdheden met het oog op preventie
Met de introductie van terroristische misdrijven is, zoals hiervoor (in paragraaf 
3.2.1) reeds is opgemerkt, niet beoogd om de mogelijkheden van strafvorderlijk 
optreden te verruimen. Voor wat betreft de uitbreiding van de samenspannings-
regeling en de strafbaarstelling van werving ten behoeve van gewapende strijd 
ligt dat anders. De met de verruiming van de strafrechtelijke aansprakelijkheid 
gepaard gaande expansie van de toepassingsmogelijkheden van strafvorderlijke 
bevoegdheden is door de minister onder ogen gezien en expliciet wenselijk be-
vonden.139 Waar binnen de strafrechtwetenschap de verruiming op strafvorder-
lijk vlak veelal wordt gezien als een argument contra uitbreiding van strafrechte-
lijke aansprakelijkheid,140 wordt die verruiming in de politieke context juist als 
gewenst neveneffect ervaren. Gewenst, maar niet toereikend, want recentelijk is 
een wet in werking getreden die de mogelijkheden tot opsporing en vervolging 
van terroristische misdrijven verder heeft verruimd.141 Daartoe is het toepas-
singsbereik van enkele bestaande strafvorderlijke bevoegdheden vergroot.
Kort gezegd gaat het om a. een verruiming van de mogelijkheden van ver-
kennend onderzoek, gericht op het vergaren van informatie over mogelijke ter-
roristische misdrijven, b. een verruiming van de mogelijkheid om personen te 
fouilleren zonder dat daarvoor een verdenking ter zake van een strafbaar feit 
is vereist, c. een verruiming van de toepassingsmogelijkheden van bijzondere 
139 Zie de parlementaire stukken genoemd in noot 98, en in aanvulling daarop Kamerstukken II 2003/04, 
28 463, nr. 10, p. 8 (NnavNV).
140 Vgl. bijvoorbeeld Rutgers 1992, p. 282, en Prakken & Roef 2004, p. 246-268.
141 Wet van 20 november 2006, Stb. 2006, 580, in werking getreden op 1 februari 2007 (zie het Besluit 
van 21 december 2006, Stb. 2006, 731).
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opsporingsbevoegdheden, doordat zogeheten ‘aanwijzingen’ – in plaats van een 
verdenking in de zin van het redelijk vermoeden – voor die toepassing volstaan, 
d. het mogelijk maken van bewaring op grond van een ‘gewone’ verdenking 
– in plaats van ernstige bezwaren – ter zake van een terroristisch misdrijf, en e. 
het doen voortduren van de voorlopige hechtenis tot de aanvang van het onder-
zoek ter terechtzitting voor een periode van ruim 27 maanden, met als doel de 
(volledige) inzage van de processtukken door de verdachte uit te stellen.142 In 
dit verband moet uiteraard ook worden gewezen op de wet afgeschermde getui-
gen, die enkele maanden geleden van kracht is geworden.143 Deze wet is gericht 
op het afgeschermd horen van ambtenaren van inlichtingen- en veiligheids-
diensten, teneinde de door hen verstrekte informatie als bewijsmateriaal in een 
strafproces te kunnen gebruiken.144 In het navolgende volsta ik met een verdere 
uitwerking van de introductie van het (onder c. genoemde) toepassingscriteri-
um ‘aanwijzingen’. Voor een schets van het debat over de preventieve rol van het 
strafprocesrecht kan dat volstaan, omdat de onderbouwing van de verschillende 
onderdelen van het wetsvoorstel vergelijkbaar is. Bovendien zou een uiteenzet-
ting van alle strafvorderlijke wijzigingen onevenredig veel ruimte vergen.145
3.3.2 Aanwijzingen
De toelichting op het wetsvoorstel ter verruiming van de mogelijkheden tot 
opsporing en vervolging van terroristische misdrijven laat er geen enkele twijfel 
over bestaan dat deze verruiming noodzakelijk is om terrorisme te voorkomen. 
Deze noodzaak vormt dan ook de rechtvaardiging voor alle hiervoor genoemde 
wijzigingen van strafvorderlijke aard. De minister formuleert dat als volgt:
‘Het kabinet heeft het vaste voornemen, te doen wat mogelijk en wenselijk is om 
het vermogen van overheid en samenleving om terroristische aanslagen te voor-
komen, te versterken. (…) De grote bedreiging die van terroristische aanslagen 
uitgaat, rechtvaardigt dat afwegingen ten aanzien van de inzet van strafvorderlijke 
142 Zie voor een nadere bespreking Verrest 2007.
143 Wet van 28 september 2006, Stb. 2006, 460, in werking getreden op 1 november 2006 (zie het Besluit 
van 12 oktober 2006, Stb. 2006, 461).
144 Zie over deze wet nader Beijer 2006.
145 Voor een meer uitvoerige beschrijving zie Van Kempen 2005 en De Roos 2006.
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bevoegdheden anders uitvallen dan in het reguliere strafrecht het geval is. Uit-
gangspunt moet naar het oordeel van het kabinet zijn dat opsporingshandelin-
gen waarvan redelijkerwijs verwacht mag worden dat zij kunnen bijdragen aan het 
voorkomen van een terroristische aanslag, verricht moeten kunnen worden. (…) Bij 
strafbare feiten met een terroristisch oogmerk moeten politie en justitie beschikken 
over voldoende toegesneden bevoegdheden om in een zo vroeg mogelijk stadium 
adequaat te kunnen optreden.’146
Het wordt op vele plaatsen in de wetsgeschiedenis herhaald: het gaat om pre-
ventie, om optreden tegen gedragingen die ertoe strekken dat er uiteindelijk een 
aanslag plaatsvindt.
‘De belangrijkste functie van het strafrecht bij terroristische misdrijven ligt in het 
voorkomen van terroristische aanslagen. Zodra een terroristische aanslag gepleegd 
is, is het te laat.’147
Deze missie wordt niet vanuit een specifi ek dreigingsbeeld geformuleerd. In de 
wetsgeschiedenis wordt slechts, vrijwel terloops, gewezen op ‘(…) de voortduren-
de dreiging van niets en niemand ontziende aanslagen, waar ook ter wereld.’148 Op 
enkele plaatsen in de wetsgeschiedenis brengt de minister zelfs naar voren dat een 
empirische onderbouwing van diverse voorstellen niet kan worden gevergd. Dat 
zou immers impliceren dat er gevallen moeten zijn waarin bestaande bevoegdhe-
den tekort zijn geschoten, terwijl juist die situatie moet worden voorkomen.149 
Het gaat erom dat bevoegdheden die van nut kunnen zijn bij de bestrijding van 
terrorisme, ook ter beschikking staan.150 In de woorden van de minister:
146 Kamerstukken II 2004/05, 30 164, nr. 3, p. 2 (MvT).
147 Kamerstukken II 2004/05, 30 164, nr. 3, p. 6 (MvT). Zie voorts Kamerstukken II 2004/05, 30 164, 
nr. 3, p. 7, 11 (MvT), Kamerstukken II 2004/05, 30 164, nr. 5, p. 3 (NR), Kamerstukken II 2005/06, 
30 164, nr. 7, p. 2, 19, 44 (NnavV), Handelingen II 2005/06, p. 4612-4613, 4620, Kamerstukken I 
2006/07, 30 164, D, p. 2 (MvA), en Handelingen I 2006/07, p. 216.
148 Kamerstukken I 2006.07, 30 164, D, p. 21 (MvA). De aanpassing van het wetboek van strafvordering 
is overigens aangekondigd in een brief die daags na de aanslagen in Madrid op 11 maart 2004 aan de 
Tweede Kamer is gezonden. Zie Kamerstukken II 2003/04, 27 925, nr. 123, p. 8. Zie daarop voortbou-
wend ook Kamerstukken II 2003/04, 29 754, nr. 1, met name p. 12-14.
149 Zie Kamerstukken II 2004/05, 30 164, nr. 3, p. 3 (MvT). 
150 Vgl. Kamerstukken II 2005/06, 30 164, nr. 7, p. 32 (NnavV).
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‘Het kabinet ziet hier een rechtstreeks verband met zijn verantwoordelijkheid om 
burgers zo goed mogelijk te beschermen tegen terroristische aanslagen. Het zou na-
latig zijn als binnen het domein van terrorismebestrijding gekozen zou worden voor 
een lijn die ervan uitgaat dat elke verruiming zou moeten worden onderbouwd 
door empirische gegevens.’151
De hier bedoelde verantwoordelijkheid van de overheid om haar burgers te be-
schermen tegen terroristische aanslagen, brengt met zich dat er moet worden 
voorzien in de nodige opsporingsbevoegdheden om de veiligheid van de burgers 
te beschermen.152 Bij de belangenafweging die ten grondslag ligt aan de diverse 
aanpassingen van het wetboek van strafvordering, draait het in essentie dan ook 
om de vraag in hoeverre de betreffende bevoegdheden kunnen bijdragen aan de 
preventie.153 Dit laat zich goed illustreren aan de hand van de ‘aanwijzingen’ op 
grond waarvan bijzondere opsporingsbevoegdheden kunnen worden ingezet.
De bijzondere opsporingsbevoegdheden in het wetboek van strafvordering – 
stelselmatige observatie, infi ltratie, pseudo-koop en pseudo-dienstverlening, 
stelselmatige inwinning van informatie, ‘inkijken’, opnemen en onderzoek van 
vertrouwelijke communicatie, vorderen van gegevens – kenmerken er zich door 
dat degene tegen wie het onderzoek is gericht, geen weet heeft van de toepassing 
van deze bevoegdheden. Naar hun aard werpen deze bevoegdheden niet alleen 
licht op feiten die reeds zijn begaan, maar leveren zij veelal ook informatie op 
over feiten die worden beraamd. Bijzondere opsporingsbevoegdheden spelen 
juist vanwege dit laatste een belangrijke rol bij de aanpak van georganiseerde 
criminaliteit, maar zijn hierdoor ook aantrekkelijk om onderzoek te doen naar 
handelingen in de vroege voorfase van terroristische aanslagen.
De ‘reguliere’ toepassing van bijzondere opsporingsbevoegdheden is ver-
bonden aan een verdenkingseis, dat wil zeggen het bestaan van een redelijk 
vermoeden dat een strafbaar feit is begaan of dat, kort gezegd, in georganiseerd 
verband misdrijven worden beraamd of gepleegd. In relatie tot de opsporing 
151 Kamerstukken I 2006/07, 30 164, D, p. 21 (MvA).
152 Kamerstukken II 2005/06, 30 164, nr. 7, p. 7, 20-21 (NnavV).
153 Vgl. Kamerstukken II 2005/06, 30 164, nr. 7, p. 2 (NnavV), Handelingen II 2005/06, p. 4618, en Ka-
merstukken I 2006/07, 30 164, D, p. 22 (MvA).
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van terroristische misdrijven is deze verdenkingseis vervangen door het vereiste 
dat er ‘aanwijzingen van een terroristisch misdrijf ’ bestaan. Zijn die aanwijzin-
gen voorhanden, dan kunnen de hiervoor genoemde bijzondere opsporings-
bevoegdheden worden toegepast,154 met toevoeging van één nieuwe categorie 
bevoegdheden, het onderzoek van voorwerpen, vervoermiddelen en kleding.155
De reden om met betrekking tot terroristische misdrijven het verdenkings-
criterium niet te hanteren, is in het licht van het gehele wetsvoorstel betrekke-
lijk voor de hand liggend. Het verdenkingsvereiste werkt, zo stelt de minister, 
als een ‘drempel’, vooral wanneer het gaat om het opsporen en voorkomen van 
nieuwe, nog te begane strafbare feiten. In relatie tot terrorismebestrijding is dat 
onwenselijk:
‘Vaststelling van een verdenking terzake van strafbare voorbereiding van een mis-
drijf vormt, in het algemeen, een adequate basis voor de inzet van bijzondere opspo-
ringsbevoegdheden. Bij terrorisme is er naar mijn mening evenwel aanleiding om 
tot een andere afweging te komen. Het zou ongewenst zijn als, bij aanwijzingen van 
– voorbereiding van of samenspanning tot – terroristische misdrijven, opsporings-
handelingen waarvan redelijkerwijs verwacht mag worden dat zij kunnen bijdragen 
aan het voorkomen van een terroristische aanslag, achterwege zouden worden gela-
ten bij gebreke van een voldoende onderbouwde verdenking.’156
De minister omschrijft het nieuwe toepassingscriterium als volgt: ‘Van aanwij-
zingen is sprake indien de beschikbare informatie feiten en omstandigheden 
bevat die erop duiden dat daadwerkelijk een terroristisch misdrijf zou zijn of zal 
worden gepleegd.’157 De introductie van de maatstaf van ‘aanwijzingen’ brengt 
aldus in tweeërlei opzicht een verandering teweeg. Allereerst geldt dat er sneller 
sprake zal zijn van aanwijzingen dan van een redelijk vermoeden. Het gaat, an-
ders gezegd, om een lagere maatstaf. Daarnaast ligt in ‘aanwijzingen’ besloten 
dat het ook kan gaan om een nog niet begaan strafbaar feit. Weliswaar geldt dat 
154 Art. 126za-126zu en 126hh-126ii Sv.
155 Art. 126zq-zs Sv.
156 Kamerstukken II 2004/05, 30 164, nr. 3, p. 8 (MvT). Zie in vrijwel dezelfde bewoordingen ook Kamer-
stukken I 2006/07, 30 164, D, p. 9 (MvA).
157 Kamerstukken II 2004/05, 30 164, nr. 3, p. 9 (MvT). Zie ook Kamerstukken II 2005/06, 30 164, nr. 7, 
p. 14 (NnavV), en Kamerstukken II 2005/06, 30 164, nr. 12, p. 5 (brief ).
De vlucht_4.indd   48 8-5-2007   14:28:20
49
het beramen van terroristische misdrijven veelal tevens het plegen van een delict 
zal opleveren, gelet op de strafbaarstellingen van voorbereidingshandelingen en 
samenspanning. De minister wil echter de opsporing van nog te plegen feiten 
niet koppelen aan de begrenzingen van de strafbare voorbereiding en samen-
spanning.158
Duidelijk mag zijn dat er weinig voor nodig is om van ‘aanwijzingen’ te 
kunnen spreken. Dat blijkt ook uit de voorbeelden die in de memorie van toe-
lichting worden genoemd. Zo wordt gesproken over ‘zachte informatie’, dat wil 
zeggen feiten of omstandigheden waarvan de juistheid dan wel de herkomst 
niet verifi eerbaar is, bijvoorbeeld een anonieme tip. Indien de informatie wel 
verifi eerbaar is, maar niet duidelijk is welk concreet feit wordt voorbereid, kan 
eveneens van aanwijzingen worden gesproken.159 En zelfs de situatie waarin 
de informatie moeilijk verifi eerbaar en weinig concreet is, kan aanwijzingen 
opleveren. Geruchten, anonieme tips en dreigingsanalyses van inlichtingen- en 
veiligheidsdiensten, het mag allemaal aanleiding zijn voor de toepassing van 
bijzondere opsporingsbevoegdheden.160 De bottom line van het concept ‘aanwij-
zingen’ ligt in het onderzoeksbelang:
‘Niet de ontoereikendheid van de aanwijzingen, maar de (on)mogelijkheid om met 
toepassing van bijzondere opsporingsbevoegdheden aan de opheldering daarvan 
[lees: van terroristische misdrijven; MJB] bij te dragen zal bij te maken afwegingen 
leidend moeten zijn.’161
Anders gezegd: wat men kan onderzoeken, mag men ook onderzoeken. In het 
verdere verloop van de parlementaire behandeling komen nog andere gezichts-
punten naar voren, die ten dele ook lijken te duiden op een wat strengere invul-
158 Kamerstukken II 2004/05, 30 164, nr. 3, p. 40 (MvT). Vgl. ook Kamerstukken II 2005/06, 30 164, 
nr. 7, p. 15 (NnavV).
159 Ter volledigheid: waar het gaat om het verkennend onderzoek van art. 126gg Sv, hebben de aanwijzin-
gen per defi nitie geen betrekking op een concreet misdrijf, omdat een dergelijk onderzoek gericht is op 
feiten en omstandigheden die erop wijzen dat binnen bepaalde verzamelingen van personen misdrij-
ven worden beraamd of gepleegd. Vgl. Kamerstukken II 2005/06, 30 164, nr. 7, p. 13-14 (NnavV).
160 Kamerstukken II 2004/05, 30 164, nr. 3, p. 9-10 (MvT). Zie ook Kamerstukken II 2005/06, 30 164, 
nr. 12, p. 3-4 (brief ), en Kamerstukken I 2006/07, 30 164, D, p. 10 (MvA).
161 Kamerstukken II 2004/05, 30 164, nr. 3, p. 11 (MvT).
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ling van het criterium ‘aanwijzingen’. Zo wordt aangegeven dat betrouwbaar-
heid, verifi eerbaarheid en concreetheid van de informatie weegfactoren vormen 
voor het al dan niet aannemen van ‘aanwijzingen’.162 Ook wordt aangegeven 
dat uitsluitend het uitwisselen van ‘fundamentalistische, godsdienstige idee-
en’ niet toereikend is om ‘aanwijzingen’ aan te nemen,163 hetgeen ook geldt 
voor een intuïtief gevoel van een opsporingsambtenaar.164 Maar vastomlijnd 
is deze wat strengere lijn niet, en de minister wil zich ook niet vastleggen op 
een afbakening van de ‘aanwijzingen’ door toevoeging van een wettelijke de-
fi nitiebepaling.165 Dat leidt weliswaar tot de nodige discussie, maar niet tot 
meer helderheid van de betekenis van het criterium.166 Het perspectief van het 
onderzoeksbelang blijft bovendien tijdens de gehele parlementaire behandeling 
de boventoon voeren.167
Het toepassingscriterium ‘aanwijzingen’ is weliswaar op zichzelf een drempel 
voor de toepassing van bijzondere opsporingsbevoegdheden, maar die drempel 
ligt zo laag dat er feitelijk geen belemmering bestaat voor de toepassing van die 
bevoegdheden indien daartoe vanuit het oogpunt van terrorismebestrijding be-
hoefte bestaat. Met de toepassing van de bijzondere opsporingsbevoegdheden 
kan (verdere) informatie worden vergaard, hetgeen weer aanleiding kan zijn 
tot het aannemen van een verdenking en daarmee tot het toepassen van meer 
opsporingsbevoegdheden en dwangmiddelen. Dat is wat de minister expliciet 
voor ogen staat, zo blijkt ook uit de volgende passage uit de wetsgeschiedenis:
‘De belangrijkste reden voor het voorstel [de introductie van ‘aanwijzingen’; MJB] 
is immers dat voorkomen moet worden dat bij twijfel over de toereikendheid van 
de beschikbare, concrete informatie ter vaststelling van een verdenking, de inzet van 
162 Kamerstukken II 2005/06, 30 164, nr. 7, p. 18 (NnavV), en Handelingen II 2005/06, p. 4615.
163 Kamerstukken II 2005/06, 30 164, nr. 7, p. 17 (NnavV).
164 Kamerstukken II 2005/06, 30 164, nr. 7, p. 19 (NnavV).
165 Kamerstukken II 2005/06, 30 164, nr. 7, p. 15 (NnavV), Kamerstukken II 2005/06, 30 164, nr. 12, p. 3 
(brief ), en Kamerstukken I 2006/07, 30 164, D, p. 12, 14 (MvA).
166 Handelingen II 2005/06, p. 4613-4616, en Handelingen I 2006/07, p. 219-220.
167 Kamerstukken II 2005/06, 30 164, nr. 7, p. 17 (NnavV), Kamerstukken II 2005/06, 30 164, nr. 12, p. 3 
(brief ), en Handelingen II 2005/06, p. 4615. Vgl. ook Van Sliedregt 2006, p. 23.
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bijzondere opsporingsbevoegdheden en de mogelijkheid van grondiger onderzoek 
achterwege wordt gelaten.’168
Impliciet pareert de minister hier de – mogelijke – kritiek dat er in het gel-
dende strafprocesrecht bepaald geen strenge eisen aan het aannemen van een 
verdenking, in de zin van het redelijk vermoeden van art. 27 lid 1 Sv, worden 
gesteld,169 zodat de introductie van ‘aanwijzingen’ niet noodzakelijk is. De mi-
nister ziet tussen beide toepassingscriteria wel degelijk een gradueel verschil 
en hij wil voorkomen dat er discussie ontstaat over de vraag of in een concreet 
geval nu wel of niet voldoende informatie beschikbaar is om een verdenking 
aan te nemen.170 Dat komt feitelijk neer op een beroep op het voorzorgsbegin-
sel. Immers in geval van twijfel of er iets aan de hand is, is het beter, zo wordt 
gesteld, om voor alle zekerheid maar strafvorderlijk onderzoek te doen.171
De geschetste teneur van de parlementaire geschiedenis herkent men ook in 
de behandeling van de overige onderdelen van het wetsvoorstel ter verruiming 
van de mogelijkheden tot opsporing en vervolging van terroristische misdrij-
ven. Langs verschillende wegen worden de drempels voor de toepassing van 
opsporingsbevoegdheden en dwangmiddelen verlaagd, zodat eenvoudiger kan 
worden opgetreden ter voorkoming van terroristische aanslagen en ter verge-
makkelijking van de vervolging van de betrokkenen. Hoewel de minister op 
zichzelf niet betwist dat het hier gaat om een niet geringe aanpassing van het 
wetboek van strafvordering, benadrukt hij tevens dat er bewust is gekozen voor 
inbedding van de nieuwe bevoegdheden in het bestaande strafvorderlijke stel-
sel. Daarbij worden, zo stelt de minister, de grenzen die het EVRM met zich 
168 Kamerstukken II 2005/06, 30 164, nr. 12, p. 4 (brief ). In vrijwel dezelfde bewoordingen ook Kamer-
stukken I 2006/07, 30 164, D, p. 10 (MvA).
169 Zie nader over het verdenkingsvereiste Corstens 2005a, p. 89-91, en Van Sliedregt 2006, p. 6-16. 
Ik wijs voor wat betreft de rechtspraak onder andere op HR 13 juni 2006, NJ 2006, 346 (anonieme 
informatie als startinformatie) en HR 5 september 2006, LJN AV4122, LJN AV4144 en LJN AV4149 
(AIVD-informatie als startinformatie).
170 Zie Kamerstukken II 2004/05, 30 164, nr. 3, p. 11 (MvT), Kamerstukken II 2005/06, 30 164, nr. 7, 
p. 18, 30 (NnavV), Handelingen II 2005/06, p. 4613, en Kamerstukken I 2006/07, 30 164, D, p. 10 
(MvA).
171 Overigens zonder rechterlijke toetsing voorafgaand aan de toepassing van de desbetreffende bevoegd-
heden. Een hiertoe strekkend amendement is door de Tweede Kamer verworpen. Zie Kamerstukken II 
2005/06, 30 164, nr. 11, en Handelingen II 2005/06, p. 5007.
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brengt, gerespecteerd.172 In de inbedding in het geldende strafprocesrecht ziet 
de minister een zekere waarborg tegen het nemen van al te drastische maatre-
gelen ter bestrijding van terrorisme. De inbedding in het strafvorderlijke stel-
sel dwingt om afwijkingen van het geldende recht te beargumenteren.173 Men 
kan deze opmerking wellicht opvatten als een obligaat gebaar in de richting 
van de opponenten van de wetswijzigingen, maar dat maakt het niet minder 
interessant. In deze benadering ligt een zekere suggestie van terughoudendheid 
besloten: er wordt niet gekozen voor op zichzelf staande (nood)wetgeving ter 
bestrijding van terrorisme, maar daarentegen voor een benadering die zo veel 
mogelijk aansluit bij het bestaande recht. Tegelijkertijd, en daarover laat de 
minister geen misverstand, is het niet-afwijken van bestaande bevoegdheden 
een luxe die men zich in dit tijdsgewricht niet kan permitteren. Zo merkt hij 
op: ‘De afwachtende houding die als het ideaal gezien zou kunnen worden van 
de traditionele opvattingen over het strafrecht, is niet toereikend in deze tijd.’174 
De minister excuseert zich, als het ware. Hij zou willen dat wijzigingen niet 
nodig waren, maar hij kan in het belang van de veiligheid van de burgers niet 
anders. Wat men hiervan ook vindt, geconstateerd moet worden dat het wets-
voorstel ter verruiming van de mogelijkheden tot opsporing en vervolging van 
terroristische misdrijven betrekkelijk eenvoudig door het parlement is geloosd.
3.3.3 Horizonbepaling en schadevergoeding
Alvorens over te stappen naar de reacties in de literatuur verdienen twee speci-
fi eke elementen uit het wetsvoorstel aandacht. Tijdens de parlementaire behande-
ling is het voorstel gedaan om een zogeheten horizonbepaling op te nemen, met 
als strekking dat de werkingsduur van de nieuwe bevoegdheden aan een termijn 
172 Vgl. bijvoorbeeld Kamerstukken II 2004/05, 30 164, nr. 3, p. 27, 32 (MvT), Kamerstukken II 2005/06, 
30 164, nr. 12, p. 5-6, 13 (brief ), en Kamerstukken I 2006/07, 30 164, D, p. 17-18 (MvA). Er wordt ook 
verwezen naar de Guidelines on human rights and the fi ght against terrorism van de Raad van Europa. 
Zie Kamerstukken II 2004/05, 30 164, nr. 3, p. 28-29 (MvT), Kamerstukken II 2005/06, 30 164, nr. 7, 
p. 33 (NnavV), Kamerstukken I 2006/07, 30 164, D, p. 8, 13 (MvA), en over de genoemde guidelines 
Myjer 2003.
173 Zie Kamerstukken II 2005/06, 30 164, nr. 7, p. 9 (NnavV), Kamerstukken II 2005/06, 30 164, nr. 12, 
p. 24 (brief ), Handelingen II 2005/06, p. 4618, Kamerstukken I 2006/07, 30 164, D, p. 3-4 (MvA), en 
Handelingen I 2006/07, p. 217.
174 Handelingen I 2006/07, p. 217.
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wordt gebonden, na afl oop waarvan kan worden bepaald of er aanleiding bestaat 
voor een verdere verlenging van die termijn.175 Ter onderbouwing van dit voorstel 
wordt aangevoerd dat er fundamentele wijzigingen worden aangebracht in straf-
vorderlijke bevoegdheden, terwijl de empirische basis voor die wijzigingen tame-
lijk zwak is. Of de maatregelen dan ook effectief zijn, valt op voorhand moeilijk in 
te schatten. Dat bezwaar kan worden ondervangen door de effecten van de toepas-
sing van de nieuwe bevoegdheden na verloop van tijd, wanneer er ook meer zicht 
bestaat op de ontwikkeling van het terrorisme, in kaart te brengen en op basis 
daarvan een beslissing te nemen over het al dan niet voortbestaan daarvan.176 De 
minister brengt hier tegen in – en met succes, want een horizonbepaling is niet in 
de wet opgenomen – dat het wetsvoorstel geen betrekking heeft op een verschijn-
sel waarvan kan worden verwacht dat het op een afzienbare termijn van voorbij-
gaande aard is. Tot intensieve evaluatie van de nieuwe wettelijke voorzieningen is 
de minister graag bereid, maar tot een beperking in geldingsduur niet.177
Een ander element dat ik hier naar voren wil halen, betreft de mogelijkheid 
van schadevergoeding in verband met de toepassing van de op terrorismebestrij-
ding gerichte strafvorderlijke bevoegdheden. In het parlementaire debat is hier 
kort aandacht aan geschonken, vanuit de gedachte dat met de nieuwe bevoegd-
heden de reële kans bestaat dat wordt opgetreden op basis van, achteraf bezien, 
onjuiste informatie. Er zou dan een eenvoudige procedure moeten bestaan, voor 
gewezen verdachten en voor derden, om hun schade vergoed te krijgen.178 De 
minister onderschrijft dit, maar parkeert het onderwerp tegelijkertijd omdat hij 
175 Het voorstel is gedaan door de PvdA-fractie. Zie Kamerstukken II 2005/06, nr. 6, p. 3 (Verslag). Ook 
in verband met de wet terroristische misdrijven en de wet afgeschermde getuigen is, zonder succes, het 
voorstel tot invoering van een horizonbepaling gedaan. Zie Kamerstukken II 2002/03, 28 463, nr. 9, 
p. 13 (NV), Kamerstukken II 2003/04, 28 463, nr. 10, p. 36 (NnavNV), Kamerstukken II 2004/05, 29 
743, nr. 21 (amendement), Kamerstukken II 2004/05, 29 743, nr. 27, p. 2 (brief ), en Kamerstukken I 
2005/06, 29 743, C, p. 22 (MvA). Zie voorts de niet-aanvaarde moties met het oog op het hanteren van 
horizonbepalingen, in verschillende debatten over terrorismebestrijding, Kamerstukken II 2004/05, 29 
754, nr. 10, en Kamerstukken II 2005/06, 29 754, nr. 48.
176 Kamerstukken I 2006/07, 30 164, C, p. 9-10 (VV), en Handelingen I 2006/07, p. 169-170, 223-224. 
Er wordt voorts nog gewezen op het stimuleren van het afl eggen van verantwoordelijkheid over het ge-
bruik van de bevoegdheden en op de inpasbaarheid van een horizonbepaling in het wetgevingsbeleid. 
Vgl. over dit laatste ook Eijlander & Van Gestel 2006.
177 Kamerstukken II 2005/06, 30 164, nr. 7, p. 4 (NnavV), Kamerstukken I 2006/07, D, p. 21-22 (MvA), 
en Handelingen I 2006/07, p. 217-218, 223, 228. Vgl. buiten het verband van het wetsvoorstel ook 
Handelingen II 2005/06, p. 1061.
178 Handelingen II 2005/06, p. 3668, 3678-3679.
De vlucht_4.indd   53 8-5-2007   14:28:21
54
streeft naar een meer algemene, niet alleen op de opsporing en vervolging van 
terroristische misdrijven toegesneden, regeling van schadevergoeding in verband 
met strafvorderlijk optreden.179 Maar er speelt nog een andere reden mee:
‘Als wij dit [het treffen van een regeling; MJB] doen, moeten wij het doen in het 
kader van een algemene regeling. Anders stuiten wij op de vreemde fi guur dat wij 
potentiële terroristen meer rechtsbescherming en meer aanspraak op schadevergoe-
ding geven dan in andere gevallen.’180
Deze argumentatie laat zich maar moeilijk duiden. Niet alleen is het bezigen 
van de term ‘potentiële terroristen’ misleidend – het gaat bij schadevergoeding 
immers om personen van wie niet vast is komen te staan dat zij zich schuldig 
hebben gemaakt aan terroristische misdrijven –, maar even belangrijk is dat de 
minister hier afstand lijkt te doen van een argument dat hij eerder onderschrijft. 
De vraag naar de mogelijkheden tot schadevergoeding houdt immers juist ver-
band met het verstrekkende toepassingsbereik van de nieuwe bevoegdheden. 
Waar op het niveau van de afbakening van strafvorderlijke bevoegdheden met 
betrekking tot enerzijds terroristische misdrijven en anderzijds ‘gewone’ crimi-
naliteit verschillen bestaan, hoeft een bijzondere behandeling van schade die 
wordt veroorzaakt door de aan terrorismebestrijding gerelateerde bevoegdhe-
den niet onmiddellijk de conclusie te rechtvaardigen dat sprake is van ongelijke 
behandeling.
179 Kamerstukken II 2005/06, 30 164, nr. 12, p. 26-27 (brief ), en Handelingen II 2005/06, p. 4619. Zie 
ook Kamerstukken II 2005/06, 29 271, nr. 3, p. 3-4. Een amendement gericht op het creëren van een 
strafvorderlijke schadevergoedingsprocedure in verband met de op terrorismebestrijding toegesneden 
strafvorderlijke bevoegdheden, is verworpen. Zie Kamerstukken II 2005/06, 30 164, nr. 18, en Hande-
lingen II 2005/06, p. 5007. Wel is een motie aanvaard, waarin de regering wordt opgeroepen spoedig 
met een conceptwetsvoorstel te komen. Zie Kamerstukken II 2005/06, 30 164, nr. 19, en Handelingen 
II 2005/06, p. 5008.
180 Handelingen II 2005/06, p. 4619. De minister vervolgt overigens nog: ‘Ik ben bang dat het uitbetalen 
van schadevergoeding, ook in situaties waarin het bewijs niet rond komt, eventueel strafbaar is, omdat 
men daarmee terroristische doeleinden steunt.’ Hij duidt niet aan op welke grond de betaling van 
een rechtens verschuldigde geldsom een strafbaar feit zou opleveren in de situatie dat iemand niet is 
veroordeeld. Ik houd het er maar op dat de minister hier een gelegenheidsargument poneert.
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De reden dat ik deze twee elementen naar voren haal, is dat deze een zekere 
tegenstrijdigheid in de onderbouwing van het wetsvoorstel van de zijde van de 
minister illustreren. De minister kiest als vertrekpunt dat hij wil aansluiten bij 
het geldende strafvorderlijke stelsel, al is het met het oog op de veiligheid van 
burgers noodzakelijk om op onderdelen een afwijkende regeling op te nemen. 
Dat impliceert een zekere terughoudendheid in het treffen van strafvorderlijke 
maatregelen ter voorkoming van terroristische activiteiten. Tegelijkertijd laat de 
minister mogelijkheden liggen – en het parlement weerhoudt hem daarvan niet 
– om die terughoudendheid op een andere wijze tot uitdrukking te brengen. 
Zowel het limiteren van de geldingsduur van de nieuwe wettelijke voorschriften 
– met overigens de mogelijkheid om deze te verlengen – als het voorzien in een 
adequate schadevergoedingsmogelijkheid181 zouden dat (reeds)182 hebben kun-
nen verwezenlijken. Ik ben mij ervan bewust dat men hier anders tegenaan kan 
kijken. Modaliteiten zoals een horizonbepaling en de mogelijkheid van het toe-
kennen van schadevergoeding kunnen ook worden opgevat als ‘smeermiddel’ 
voor het aannemen van bevoegdheden die eigenlijk een te vergaande inbreuk 
maken op rechten van burgers.183 Waar het mij echter om gaat, is dat gegeven de 
aanvaarding van die bevoegdheden de minister niet de consequenties trekt uit 
de onderbouwing van zijn voorstel die daar wel passend bij lijken te zijn.
181 Niet dat op dit moment geen aanspraak op schadevergoeding zou kunnen worden gemaakt. Dat dient 
dan echter wel via het civiele recht te geschieden, wat niet alleen een relatief omslachtige procedure 
met zich brengt (in verhouding tot een strafvorderlijke raadkamerprocedure), maar waarbij in elk ge-
val degene tegen wie het onderzoek zich heeft gericht, zich geconfronteerd ziet met tamelijk stringente 
criteria voor de toekenning van schadevergoeding. Vgl. over die criteria, met nadere verwijzingen, 
Kwakman 2003, p. 152-185. Daarbij is nog van belang dat van een onrechtmatige toepassing van de 
bijzondere opsporingsbevoegdheden in verband met terroristische misdrijven niet snel sprake zal zijn, 
juist omdat het toepassingscriterium ‘aanwijzingen’ zo soepel is. Om die reden zou het aanwijzen van 
de billijkheid als grondslag voor schadecompensatie moeten worden overwogen. Dan staat niet de 
rechtmatigheid van de toepassing van de strafvorderlijke bevoegdheden ter discussie, maar gaat het 
om de vraag in hoeverre het redelijk (of fatsoenlijk, vgl. Kwakman 2006a, p. 1136) is om de schade 
ten laste van de betrokkene te laten. Het is overigens vooralsnog onduidelijk of de ophanden zijnde 
algemene regeling voornamelijk betrekking zal hebben op de procedure, of ook op de criteria voor 
toekenning van schadevergoeding.
182 Voor de schadevergoeding geldt, zoals aangegeven, dat een nieuwe algemene wettelijke regeling in de 
maak is.
183 Vgl. voor wat betreft de schadevergoedingsmogelijkheid Kwakman 2006a, p. 1128, 1135.
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3.3.4 De reacties in de literatuur
De reacties in de literatuur op de nieuwe strafvorderlijke bevoegdheden zijn, op 
enkele uitzonderingen na,184 kritisch tot zeer kritisch te noemen.185 Hoewel de 
kritiek veelomvattend is, hetgeen samenhangt met de veelheid aan wijzigingen 
en aanpassingen van de strafvorderlijke bevoegdheden, laten de hoofdlijnen van 
de kritiek zich in kort bestek schetsen. De eerste hoofdlijn betreft de noodzaak 
van de verschillende wijzigingen en aanpassingen. Op verschillende onderdelen 
zou niet zijn gebleken, althans niet voldoende door de minister zijn onderbouwd, 
dat met de reeds bestaande middelen geen effectieve terrorismebestrijding langs 
strafvorderlijke weg mogelijk is.186 Ten aanzien van de invoering van het toepas-
singscriterium ‘aanwijzingen’ wordt bijvoorbeeld de vraag opgeworpen waarom 
de ‘reguliere’ bijzondere opsporingsbevoegdheden, die zijn gebonden aan het 
verdenkingsvereiste, niet toereikend zouden zijn, gelet op de ruime strafbaar-
stellingen in de voorfase.187 Voor een goed begrip van deze kritiek moet worden 
onderstreept dat het belang van terrorismebestrijding, ook waar het gaat om het 
voorkomen van terroristische activiteiten, niet wordt betwist. Evenmin bestaat 
er verschil van inzicht met de wetgever dat strafvorderlijke opsporingsbevoegd-
heden en dwangmiddelen daarbij een rol (kunnen of moeten) spelen. Daarmee 
is echter niet gezegd, zo wordt naar voren gebracht, dat het strafprocesrecht 
184 Zie Frielink 2004, p. 245, die voorstelt om in terrorismezaken voor de gehele voorlopige hechtenis de 
eis van ernstige bezwaren niet te laten gelden, en Fijnaut 2005, die de nadruk legt op ‘het grote belang 
van het strafrecht’ bij de bestrijding van terrorisme, en vanuit dat perspectief de critici van de hier 
besproken wetswijziging bekritiseert. Ik vermeld hier ook Kwakman 2006b, die betoogt dat de nieuwe 
wettelijke regeling van (het verhinderen van) de inzage in de processtukken strookt met art. 5 en 6 
EVRM. Kwakman plaatst echter wel kritische kanttekeningen bij de wijze waarop in de rechtspraktijk 
met die inzage wordt omgesprongen.
185 Zie met name Fokkens 2004, Prakken 2004a, Van Kempen 2005, Van der Kruijs 2005, De Roos 
2005, De Doelder 2006, en De Roos 2006. Zie voor kritiek op specifi eke onderdelen van de wet ter 
verruiming van de mogelijkheden tot opsporing en vervolging van terroristische misdrijven Veegens 
2006, en Kooijmans & Simmelink 2006, en voor kritiek op de wet afgeschermde getuigen Prakken 
2004b, Beijer 2006 en Coster van Voorhout 2006. Vgl. voorts Alink 2004. Ik vermeld in dit ver-
band ook de kritische adviezen van de Nederlandse Vereniging voor Rechtspraak, de Raad voor de 
Rechtspraak en de Nederlandse Orde van Advocaten. Deze adviezen kunnen worden geraadpleegd via 
<www.verenigingvoorrechtspraak.nl>, <www.rechtspraak.nl> en <www.advocatenorde.nl>.
186 Van Kempen 2005, p. 398, 400, en De Roos 2006, p. 178. Vgl. ook Corstens 2005b, en voor wat 
betreft de aanpassing van de regeling van de voorlopige hechtenis met het oog op de langere geheim-
houding van het dossier Fijnaut 2005, p. 214.
187 Zie Van Kempen 2005, p. 400, die daaraan toevoegt dat het hanteren van het criterium ‘aanwijzingen’ 
tegelijkertijd kan voorkomen dat ten aanzien van andere delicten dan terroristische misdrijven het 
vereiste van een redelijk vermoeden aan infl atie onderhevig raakt, en ook Van Sliedregt 2006, p. 24.
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aanpassing behoeft, althans in de vorm waarin de wetgever dat heeft voorge-
steld.188 Ook wordt er, vanzelfsprekend, met nadruk gewezen op de nadelen die 
in de sfeer van de rechtsbescherming van (verdachte) burgers zijn verbonden 
aan de nieuwe bevoegdheden.
De tweede hoofdlijn heeft betrekking op de verenigbaarheid van de nieuwe 
strafvorderlijke bevoegdheden met de fundamentele rechtsbeginselen en de 
mensenrechten. Om voor de hand liggende redenen vormt het EVRM hierbij 
het referentiekader.189 In algemene zin luidt de kritiek dat de nieuwe bevoegd-
heden op gespannen voet staan met de relevante verdragsbepalingen. De teneur 
is daarbij niet zozeer dat er evident strijd met het EVRM bestaat, maar wel dat 
de nieuwe wettelijke bepalingen op de grens zitten. Ten aanzien van ‘aanwij-
zingen’ wordt bijvoorbeeld naar voren gebracht dat dit criterium dermate vaag 
is dat het maar de vraag is of in het licht van art. 8 EVRM de wetgever het 
toepassingsbereik van de bijzondere opsporingsbevoegdheden, die in verschil-
lende opzichten een inbreuk op het recht op privacy maken, voldoende helder 
heeft afgebakend.190
Naast deze twee hoofdlijnen van kritiek worden ook andere kanttekeningen 
geplaatst. Gewezen wordt bijvoorbeeld op het naar elkaar toegroeien van het 
werk van inlichtingen- en veiligheidsdiensten enerzijds en het werk van politie 
en justitie anderzijds, en de daaraan verbonden knelpunten,191 op het risico dat 
er in de toekomst een verdere uitbreiding plaatsvindt doordat de strafvorderlijke 
voorzieningen die nu (vrijwel) geheel worden verbonden met terrorismebestrij-
ding, op termijn ook voor ‘gewone’ strafbare feiten toepasbaar worden,192 en op 
de kwetsbare positie van de strafrechter, die door een beginselvaste toepassing 
188 Er worden wel suggesties gedaan hoe bepaalde wijzigingen met meer waarborgen kunnen worden 
omkleed. Zie daarvoor vooral Van Kempen 2005, en Kooijmans & Simmelink 2006, p. 1120-1126.
189 Zie over de rol van mensenrechten, in het bijzonder de EVRM-rechten, bij terrorismebestrijding onder 
andere Goldschmidt 2004, p. 14-29, en Kuijer 2005.
190 Van Kempen 2005, p. 400. Hij wijst er daarbij op dat ook de afbakening tot terroristische misdrijven 
problematisch is, omdat de kwalifi catie als terroristisch misdrijf eveneens op een vage maatstaf berust. 
Vgl. voorts Van der Kruijs 2004, p. 266-268, en De Roos 2005, p. 131-133.
191 Prakken 2004a, p. 2342.
192 Zie Van Kempen 2005, p. 399, in relatie tot het nieuwe opsporingsbegrip van art. 132a Sv, en voorts 
Corstens 2005b: ‘Zeker in een tijd waarin veiligheid hoog op de politieke agenda staat, worden vol-
gende stappen gauw gezet. Er zit een gaatje in de dijk, de stroom komt op gang, het gat wordt steeds 
groter. Wat wordt er meegesleurd?’.
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van het recht tot andere resultaten kan komen dan waartoe de nieuwe wetge-
ving hem lijkt te willen voeren, waardoor de rechter eenvoudig onderwerp van 
kritiek wordt.193
3.3.5 De argumentatiepatronen
In het vorenstaande kunnen argumentatiepatronen worden ontwaard die ook 
zichtbaar zijn in het debat over de verruiming van de strafrechtelijke aanspra-
kelijkheid in de voorfase. Van de zijde van de wetgever worden voorstellen 
gedaan die niet expliciet worden onderbouwd aan de hand van (uitvoerige) 
dreigingsanalyses, zodat ook de duiding van de worst case scenarios die moe-
ten worden voorkomen, achterwege blijft. De inhoud van de – inmiddels aan-
vaarde – voorstellen is zodanig vormgegeven dat de mogelijkheden om in een 
vroegtijdig stadium op te treden tegen terroristische activiteiten zeer ruim zijn. 
Een empirische onderbouwing van de noodzaak van de nieuwe strafvorderlijke 
mogelijkheden wordt niet gegeven, en hoeft naar het oordeel van de minister 
ook niet te worden gegeven. Tegelijkertijd wordt benadrukt dat de wijzigingen 
aansluiten bij het bestaande strafvorderlijke systeem, waarbij de grenzen die uit 
het EVRM voortvloeien, worden gerespecteerd. Dat verklaart overigens ook de 
‘kaasschaafmethode’ die de wetgever heeft gehanteerd: er is niet gekozen voor 
de invoering van geheel nieuwe bevoegdheden, maar in verschillende opzichten 
zijn de toepassingsvoorwaarden van bestaande bevoegdheden verlaagd.194 Als 
voorbeeld daarvan is besproken het inwisselen van het reguliere verdenkings-
criterium voor het vereiste van ‘aanwijzingen’.
Kijkt men naar de reacties in de literatuur, dan valt op dat er vooral ‘tradi-
tionele’ bezwaren worden aangevoerd, dat wil zeggen bezwaren die veel vaker 
– en met betrekkelijk weinig succes – worden aangevoerd tegen de uitbreiding 
van strafvorderlijke bevoegdheden. Het gaat daarbij om de betwisting van de 
noodzaak van nieuwe bevoegdheden, althans om de stelling dat die noodzaak 
193 Corstens 2005b. Hij wijst onder andere op de mogelijkheid dat bij de toepassing van de regeling van 
de voorlopige hechtenis de rechter zich primair door de eisen zoals het EHRM die heeft ontwikkeld, 
laat leiden, en in mindere mate door de (versoepelde) Nederlandse wettelijke regeling.
194 Terwijl de termijn waarbinnen processtukken kunnen worden onthouden, is verruimd, en er wordt 
voorzien in een procedure om verklaringen van medewerkers van inlichtingen- en veiligheidsdiensten 
op ruimere schaal bruikbaar te doen zijn in de strafprocedure.
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niet voldoende wordt onderbouwd, en om de onverenigbaarheid dan wel moei-
zame verenigbaarheid van de nieuwe bevoegdheden met de strafrechtelijke 
rechtsbeginselen, in het bijzonder de door het EVRM gewaarborgde funda-
mentele rechten. Tegelijkertijd vormt het algemene dreigingsbeeld van waaruit 
de minister zijn voorstellen doet – er bestaat een substantiële dreiging voor 
terroristische aanslagen en gelet op die dreiging moeten voorzorgsmaatregelen 
worden getroffen – geen onderwerp van kritiek. Al met al kan ook in relatie tot 
de opsporing en vervolging van terroristische misdrijven, zij het met de nodige 
nuanceringen,195 worden gesproken van een dubbele laag in het debat. Waar de 
wetgever zich overwegend laat leiden door de noodzaak om terrorisme preven-
tief te bestrijden, staan in de kritiek vanuit de strafrechtwetenschap vooral de 
negatieve effecten van de nieuwe bevoegdheden voorop.
3.4 Een gelaagd debat
3.4.1 Polarisatie in het debat
Het debat over de strafrechtelijke bestrijding van terrorisme, zoals ik dat hiervoor 
heb beschreven, is een gelaagd debat. De eerste laag is die van het verwachte nut, 
in de vorm van een effectieve bestrijding van terroristische activiteiten. Men zou 
hier kunnen spreken van de opbrengsten, niet in kwantitatieve zin, maar in de 
zin van de voordelen die aan het (voorgenomen) overheidsoptreden zijn verbon-
den. De tweede laag houdt verband met de kosten, of anders gezegd: de nadelen 
en bezwaren die aan de gekozen bestrijdingstactieken zijn verbonden. Het gaat 
daarbij om nadelen die vanuit verschillende overwegingen – hele praktische, maar 
ook gebaseerd op fundamentele of theoretische noties – worden geformuleerd.
In de eerste laag speelt de wetgever een prominente rol. Vanuit deze zijde 
wordt, vooral bij monde van de minister, betoogd dat de dreiging van terroris-
tische aanslagen groot is, dat preventief optreden geboden is, dat bij dergelijk 
optreden het strafrecht een belangrijke rol speelt, en dat daarbij een aanpassing 
van het materiële strafrecht en het strafprocesrecht geboden is. De eerste drie 
195 Ik wijs in dit verband op Van Kempen 2005, p. 400, waar hij stelt dat ‘(…) het ontberen van een on-
voldoende specifi eke motivering [van de voorstellen van de minister; MJB] het moeilijker [maakt] de 
voorstellen te verbeteren met het oog op de specifi eke doeleinden ervan.’
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onderdelen van dit betoog worden vanuit de strafrechtelijke literatuur eigenlijk 
niet weersproken. Het vierde onderdeel wordt niet stellig onderschreven, maar 
ook niet zonder meer betwist. Er wordt vooral geschermd met een onvoldoende 
onderbouwing van de noodzaak tot aanpassing van de wetgeving.
De tweede laag – die van de kosten – krijgt vooral inhoud vanuit de straf-
rechtwetenschap. Veelal aan de hand van tijdloze – en lang niet altijd succesvol 
gebleken – argumenten wordt naar voren gebracht welke belangrijke nadelen 
kleven aan de inmiddels doorgevoerde aanpassingen van het materiële straf-
recht en het strafprocesrecht. Het gaat daarbij niet alleen om het opgeven van 
klassieke uitgangspunten en beginselen, maar ook om het in het leven roepen 
van allerhande risico’s en lasten voor verdachten en burgers. De wetgever, we-
derom vooral bij monde van de minister, onderkent op zichzelf dat de wijzigin-
gen bijzonder, en in zekere zin ook uitzonderlijk, van aard zijn, maar relativeert 
tegelijkertijd de ingrijpendheid door erop te wijzen dat zo veel mogelijk wordt 
aangesloten bij bestaande strafbaarstellingen of kenmerken van het strafvor-
derlijk systeem.
Kijkt men naar dit, met grove pennenstreken geschetste,196 debat dan is het 
beeld er één van een gepolariseerd debat: over en weer worden standpunten uit-
gewisseld, maar er wordt in elk van de beide lagen sterk geredeneerd vanuit één 
gezichtspunt, dat van de verwachte opbrengsten dan wel dat van de te voorziene 
kosten. Dat er afstand tussen de beide lagen bestaat, kan ook worden geïllu-
streerd met het gegeven dat sommige argumenten die vanuit de strafrechtwe-
tenschap worden aangevoerd tegen een bepaalde verruiming, voor de wetgever 
als argument voor die verruiming heeft te gelden. Zo kan de weinig nauwkeuri-
ge afbakening van strafbaarstellingen en strafvorderlijke bevoegdheden worden 
gediskwalifi ceerd vanwege de onzekerheid die daarmee gepaard gaat, tegelijker-
tijd kan daarin als voordeel worden gezien dat zodoende wordt voorkomen dat 
er op enigerlei moment niet zou kunnen worden opgetreden tegen (vermeende) 
terroristische activiteiten. De consequentie van deze polarisatie ligt, indachtig 
196 Het zal weinig moeite kosten om passages in parlementaire stukken of wetenschappelijke geschriften 
aan te wijzen die onderdelen van de gegeven schets weerspreken. De werkelijkheid is natuurlijk genu-
anceerder dan de hier gegeven modelmatige benadering. Het gaat mij echter om de weergave van de 
hoofdlijnen van de wijze waarop door de wetgever, althans de minister, en in de strafrechtwetenschap 
wordt gediscussieerd over de strafrechtelijke bestrijding van terrorisme.
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de oogkleppen van Sunstein,197 voor de hand: een belangenafweging in de zin 
dat opbrengsten en kosten daadwerkelijk in ogenschouw worden genomen en 
dus in samenhang worden bezien, komt feitelijk niet van de grond.198 Voor zo-
ver een dergelijke afweging wel wordt gemaakt door één van de participanten 
aan het debat, wordt dat in ieder geval niet zichtbaar gemaakt.
Hierboven gaf ik al aan dat er een duidelijke koppeling bestaat tussen de 
beide lagen van het debat en de participanten aan dat debat. De wetgever is 
gefi xeerd op de opbrengsten, de strafrechtwetenschap op de kosten. Voor de 
wetgever, of beter gezegd: de minister, is de hiermee verbonden eenzijdige bena-
dering in zekere zin voor de hand liggend. Wie een (wets)voorstel aangenomen 
wil zien krijgen, zal meestal de voordelen prominent op de voorgrond plaatsen. 
Voor de strafrechtwetenschap is een dergelijke opstelling minder voor de hand 
liggend. De (strafrechts)wetenschap heeft geen politiek belang, maar houdt 
zich in essentie bezig met het vergaren van kennis. Dat impliceert een open 
houding en aandacht voor een breed spectrum aan gezichtspunten en argu-
menten. Tegen deze achtergrond is het interessant om stil te staan bij een kort 
artikel dat toenmalig minister van Justitie Donner enkele jaren geleden publi-
ceerde. In dat artikel beschrijft hij – met de hem kenmerkende subtiliteit – de 
rol van strafrechtwetenschappers in het debat over strafrechtelijke terrorismebe-
strijding. Donner constateert dat in strafrechtelijke publicaties vooral aandacht 
wordt besteed aan de positie van de verdachte. Deze oriëntatie is eenzijdig, zo 
betoogt hij:
‘Opvallend is in ieder geval dat in strafrechtelijke publicaties in Nederland de risi-
co’s van terroristische aanslagen minder scherp worden belicht dan de risico’s van 
wijzigingen in de regels van de strafrechtstoepassing voor de verdachte.’199
Donner erkent dat er een belangenafweging moet plaatsvinden en noemt deze 
afweging zelfs ‘pijnlijk’. De belangenafweging kan ook niet worden ontlopen:
197 Vgl. paragraaf 2.2.
198 Een dergelijk beeld komt, in een iets andere context, ook naar voren bij Koops 2006, p. 24-26, 35, 39.
199 Donner 2004, p. 14.
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‘Dat kan evenmin met het beeld dat het strafrecht vooral bedoeld is om een mach-
tige overheid in toom te houden; een beeld dat voor sommige strafrechtweten-
schappers reden lijkt om vooral “tegengas” te geven. Dat miskent de bijzondere ei-
gen aard van de dreiging van terroristische activiteiten en van de relatieve onmacht 
van de rechtsstaat tegenover personen die de waarden waarop deze berust volledig 
ontkennen en negeren.’200
Het betoog van Donner sluit nauw aan bij de gelaagdheid van het debat over de 
rol van het strafrecht bij terrorismebestrijding, doordat hij zeer sterk het accent 
legt op de noodzaak van krachtig overheidsoptreden.201 Niet zonder reden wordt 
daarbij een kritische noot gekraakt over de positie die strafrechtwetenschappers 
in het debat kiezen. Niet alleen staan, zoals is gebleken, in de strafrechtelijke li-
teratuur de kosten van de nieuwe wetgeving op de voorgrond, sommige auteurs 
brengen ook stellig naar voren dat bepaalde wijzigingen eigenlijk niet moge-
lijk zijn binnen het geldende strafrechtelijke systeem. Het strafrecht wordt dan 
gepresenteerd als een terrein dat op een zeker moment niet meer dynamisch 
of fl exibel kan zijn, omdat het is gebonden aan een dogmatiek en systematiek 
dat zelfstandig grenzen stelt.202 Dat wekt een suggestie van onwrikbaarheid: de 
strafrechtwetenschap buigt niet voor de omslag in het denken die volgens de 
politiek zo noodzakelijk is.203 Daar komt Donner tegen op.204 Tegelijkertijd is de 
200 Donner 2004, p. 14.
201 Hij geeft daarbij tegelijkertijd aan dat hij hecht aan ‘terughoudendheid’ en aan een optreden van de 
politie en het openbaar ministerie ‘met de grootst mogelijke zorgvuldigheid’.
202 Prakken & Spronken 2005, p. 1453-1454, duiden dit aan als een normatieve (straf )rechtsopvatting, 
waarbij het strafrecht zijn eigen kritische normen heeft van waaruit beleidsdoelen en de juridische 
vormgeving daarvan kunnen worden geanalyseerd en bekritiseerd. Vgl. bijvoorbeeld Prakken & Roef 
2004, p. 235 (cursivering toegevoegd): ‘De karakterisering van ons strafrecht als een daadstrafrecht 
impliceert dat een zuiver intentiestrafrecht moet worden verworpen.’ Een ander voorbeeld treft men 
aan bij Cleiren 2006, p. 185, die in de brede context van de inzet van het strafrecht in het kader van 
veiligheidsvraagstukken spreekt van (de kans op) een overschrijding van de grenzen van een aanvaard-
baar strafrechtelijk domein.
203 In zekere zin wordt dat ook bevestigd door de reactie van De Roos op het artikel van Donner. Zie De 
Roos 2004, p. 14: ‘Ik zie het niet als mijn taak om te wijzen op de gevaren van terrorisme, wat overi-
gens niet wil zeggen dat ik die zou onderschatten of miskennen.’
204 Vergelijkbare kritiek treft men aan bij Rosenthal, Muller & Ruitenberg 2006, p. 149-151. De kritiek 
van Donner moet, anders dan De Doelder 2006, p. 5 (noot 1) suggereert, worden onderscheiden van 
het betoog van Rozemond 2005. De laatstgenoemde keert zich vooral tegen de soms weinig rationele, 
maar veeleer retorische onderbouwing van de kritiek op nieuwe overheidsmaatregelen in uiteenzet-
tingen van strafrechtwetenschappers, maar ook van uitlatingen in politieke geschriften.
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vraag of hij zelf de eigen positie zoveel beter weet te onderbouwen. Het artikel 
van Donner eindigt bijvoorbeeld met de stelling dat ‘(…) het belang van velen 
bij het voorkomen van bepaalde ernstige aantastingen van de rechtsorde een 
eigen gewicht dient te krijgen bij de afweging of strafrechtelijk ingrijpen nood-
zakelijk is.’205 Dat is een stelling waar men het maar moeilijk mee oneens kan 
zijn. De toepassing van het strafrecht wordt algemeen opgevat als een wijze van 
rechtshandhaving die bestemd is voor ernstige aantastingen van de rechtsorde. 
In zoverre verhult de voormalig minister van Justitie zijn werkelijke drijfveren, 
die voortkomen uit een benadering van de dreiging van terroristische aanslagen 
die even eenzijdig is als de opstelling van degenen tegen wie hij zich keert.206
Het gepolariseerde debat zoals dat hier wordt geschetst, zou kunnen wor-
den gezien als een debat met geïsoleerde lagen. In hun confrontatie schuiven 
de twee lagen over elkaar heen, maar er vindt geen wederzijdse beïnvloeding 
plaats. En omdat het uiteraard de wetgever en niet de strafrechtwetenschap is 
die de inhoud van het wetboek van strafrecht en het wetboek van strafvordering 
bepaalt, wordt de inkleding van de strafrechtelijke maatregelen ter bestrijding 
– en dus ook voorkoming – van terrorisme, hoofdzakelijk bepaald door overwe-
gingen omtrent de opbrengsten. Van het daadwerkelijk in ogenschouw nemen 
van de kosten lijkt, aldus beschouwd, geen sprake te zijn.
3.4.2 Een verbindende schakel?
Het beeld van een gepolariseerd debat met geïsoleerde lagen suggereert een 
afstand tussen wetgever en strafrechtwetenschap die in zekere zin misleidend 
is. Ik doel dan niet op het feit dat in mijn schets de nodige nuances in de stand-
punten die in het wetgevingsproces en de literatuur wel degelijk aanwezig zijn, 
naar de achtergrond verdwijnen. Het gaat mij er om dat er, gewild of ongewild, 
ook een verbindende schakel lijkt te bestaan tussen de beide lagen in het debat. 
Waar het om gaat, is een veel gehoorde stelling in de discussie over de legiti-
miteit van terrorismebestrijding, namelijk dat veiligheid en rechtsbescherming 
205 Donner 2004, p. 15.
206 Vgl. over die eenzijdigheid ook Fokkens 2004, p. 1348-1349. Ik wijs voorts op de beeldspraak van 
Van Gunsteren 2004, p. 124, die spreekt van ‘cyclopische leiders’. Daarmee verwijst hij naar politieke 
leiders die ‘(…) oog [hebben] voor de gevaren van terrorisme, maar een tweede oog [missen] waarmee 
ze de gevaren van hun eigen aanpak in de gaten kunnen houden.’
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niet los van elkaar kunnen worden gezien. Soeteman heeft de onderliggende 
zienswijze kernachtig onder woorden gebracht. Hij schrijft:
‘De meest klassieke taak van de staat is de bescherming van haar burgers tegen 
allerlei gevaren. Daartoe ontwikkelt de staat een machtsmonopolie. Het klassieke 
probleem is dan: wie bewaakt de wachters? De overheid die individuen tegen al-
lerlei gevaar dient te beschermen, is ook zelf een gevaar. (…) Zelfs de meest wel-
willende overheid vergist zich van tijd tot tijd (…). De risico’s die overheden met 
zich meebrengen zijn onvermijdelijk. We kunnen ze niet wegnemen. We kunnen 
wel proberen ze te verminderen. Dat doen we met de rechtsstaat. De rechtsstaat is 
belangrijk omdat zij individuen beschermt tegen de almachtige overheid.’207
Bescherming van de burgers door overheidsoptreden noopt tegelijkertijd tot 
bescherming van burgers tegen dat overheidsoptreden. Of in de woorden van 
Schalken: ‘Het principe van de rechtsstaat berust op een blijvend evenwichtige 
uitkomst van de dialectische afweging tussen normhandhaving en rechtsbe-
scherming.’208 Dat ligt alleen anders indien men de idee van de rechtsstaat zou 
verwerpen, maar dat wordt – gelukkig – door niemand aanvaard. In het gelaag-
de debat over terrorismebestrijding door middel van het strafrecht herkent men 
dan ook een tweezijdige benadering van de bescherming tegen risico’s, enerzijds 
de risico’s van terroristische activiteiten (de eerste laag van het debat) en ander-
zijds de risico’s die het overheidsoptreden teweegbrengt (de tweede laag van het 
debat). Dat zijn onvergelijkbare, maar wel onlosmakelijk met elkaar verbonden 
risico’s.209 In dat opzicht zijn de lagen in het debat tot elkaar veroordeeld.
Vanzelfsprekend gaat het erom dat een goede balans wordt gevonden tussen 
de beheersing van de beide risico’s. Er moeten voldoende maatregelen worden 
genomen om de dreiging van terroristische activiteiten te beteugelen, maar te-
207 Soeteman 2005, p. 20. Ook aan de hand van het EVRM zou een dergelijke redenering kunnen worden 
opgebouwd. Dat verdrag biedt immers niet alleen bescherming tegen bepaalde vormen van overheids-
overtreden, maar noopt in sommige gevallen juist ook tot het nemen van overheidsmaatregelen. Dat 
geldt in elk geval in de context van terrorisme(bestrijding). Zie daarover Kuijer 2005, p. 6-8.
208 Schalken 1987, p. 19 (zie ook p. 15).
209 Vgl. over de ondeelbaarheid van de rechtsstaatgedachte en het streven naar veiligheid ook Van Klink 
2005, p. 13-15.
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gelijkertijd moet ook worden voorkomen dat het overheidsoptreden zodanig 
doorschiet dat fundamentele rechten en vrijheden op het spel komen te staan. 
Beide risico’s moeten worden beheerst, maar kunnen niet worden geëlimi-
neerd.210 Het gelaagde debat kan daarom ook worden gezien als een debat van 
tegenwichten. Doordat de kosten en baten van de maatregelen ter bestrijding 
van terroristische activiteiten tegenover elkaar worden gesteld, wordt voorko-
men dat de overheid doorschiet in het nemen van al te stringente maatregelen.
Wanneer men op deze wijze kijkt naar het gelaagde debat, lijkt een verbin-
dende schakel te zijn gelegen in het vinden van een goede balans. Hier komt 
echter weer de polarisatie in het debat om de hoek kijken, doordat de partici-
panten aan het debat zich overwegend eenzijdig oriënteren op óf de baten óf de 
kosten. Baten en kosten worden maar mondjesmaat in samenhang met elkaar 
beschouwd. Vaak worden óf de risico’s voor terroristische aanslagen óf de risi-
co’s van het overheidsoptreden stellig op de voorgrond geplaatst, waardoor bij 
voorbaat vaststaat dat de baten van de te nemen maatregelen de kosten zullen 
overtreffen, dan wel vice versa de kosten de baten overstijgen. Dat mechanisme 
gaat gepaard met het risico van vervreemding tussen de politiek en de straf-
rechtwetenschap.211 Het verwijt van Donner in de richting van strafrechtwe-
tenschappers en de kritische reacties daarop illustreren dit. Nu zullen sommi-
gen een dergelijke vervreemding als onvermijdelijk of niet als heel bezwaarlijk 
ervaren. Voor mij staat echter de vraag voorop of het niet anders kan. Wanneer 
men de vraag of er bepaalde overheidsmaatregelen moeten worden getroffen, 
beschouwt als een calculatie waarin opbrengsten en kosten een rol spelen – ook 
al ontbreken daarbij mathematische mechanismen om een cijfermatige bereke-
ning uit te voeren –, dan zou men moeten trachten om alle relevante variabelen 
210 Vgl., voor wat betreft de risico’s van het overheidsoptreden, ook de vaak geciteerde woorden van Ro-
nald Dworkin: ‘Rights would be worthless – and the idea of a right incomprehensible – unless res-
pecting rights meant taking some risk. We can and must try to limit those risks, but some risks will 
remain.’ Zie Dworkin 2003.
211 Zie ook, naar aanleiding van de ontvangst van het artikel van Donner (2004) in strafrechtelijke krin-
gen, Van Sliedregt & Van der Woude 2007: ‘En zo ontstaat het beeld van een voortvarend veiligheids-
beleid enerzijds en een tegenstribbelend strafrechtelijk discours anderzijds.’ Daarbij verwijzen zij naar 
de kwalifi catie van Strijards (2005, p. 87) van het debat als ‘een discussie tussen Oost-Indisch doven’. 
De verwijdering tussen politiek en strafrechtwetenschap wordt in een bredere context besproken in 
diverse bijdragen in Crijns, Van der Meij & Schoep 2005.
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in kaart te brengen alvorens het resultaat vast te stellen. Dat impliceert een 
bereidheid om niet bij voorbaat te focussen op één van beide zijden van de 
balans.
3.4.3 Kritische kanttekeningen bij het debat
Het zal duidelijk zijn dat ik kritisch ben over het hier besproken debat. Die kri-
tiek richt zich op de beide lagen van het debat, of beter gezegd, de participanten 
in beide lagen. Het grootste knelpunt aan de zijde van de wetgever is nog niet 
zozeer de fi xatie op de dreiging van terroristische activiteiten – een dergelijke 
fi xatie ligt voor de hand –, maar wel de abstracte wijze waarop dat dreigings-
beeld wordt geschetst. Weliswaar is er een stortvloed aan offi ciële documen-
ten waarin (onderdelen van) dat dreigingsbeeld aan de orde komen, maar een 
nauwkeurige duiding ontbreekt van de dreiging die ten grondslag ligt aan de 
getroffen strafrechtelijke en strafvorderlijke maatregelen. Idealiter worden de 
overheidsmaatregelen getroffen op basis van een degelijke dreigingsanalyse, op 
basis waarvan de noodzaak en de doeltreffendheid van die maatregelen worden 
beargumenteerd.212 Dat maakt het immers mogelijk om die analyse zelf dan 
wel de noodzaak en de doeltreffendheid van de maatregelen gemotiveerd te 
weerspreken, en eventueel ook om alternatieve maatregelen aan te dragen.213 
Dat geldt ‘idealiter’, want men moet zich wel realiseren dat de dreiging van 
terroristische activiteiten tot op zekere hoogte abstract is. De dreiging van ter-
rorisme wordt immers mede gekenmerkt door de onvoorspelbaarheid van ter-
roristische activiteiten.214 Daarnaast is het de vraag of de overheid ook alle in-
formatie met betrekking tot dreigingsrisico’s openbaar zal willen maken, omdat 
in dit veld veel informatie afkomstig is van inlichtingen- en veiligheidsdiensten. 
Dat brengt echter niet noodzakelijkerwijs met zich dat op geen enkele wijze een 
212 Vgl. ook Koops 2006, p. 31, 34, 36-37. Zie ook de kritiek van Rozemond 2005, p. 1185, op politieke 
betogen over de noodzaak van nieuwe maatregelen.
213 Zie ook het slot van paragraaf 3.2.3. Gegeven het feit dat de bevoegdheid van de overheid om op te 
treden niet principieel wordt betwist, ligt het voor de hand dat, wanneer voorgestelde maatregelen 
worden gediskwalifi ceerd, er wordt beargumenteerd dat het bestaande instrumentarium voldoende 
mogelijkheden biedt dan wel dat er alternatieven worden geformuleerd. Vgl. Rozemond 1992, p. 1108, 
en Polak 2000, p. 2077-2079. Een dergelijke bereidheid wordt expliciet getoond door Van Kempen 
2005, p. 400.
214 Zie in dit verband Ignatieff 2004, p. 37, 59, 83, 86.
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dreigingsanalyse kan worden gepresenteerd. Men zou, ontdaan van concrete 
details die berusten op vertrouwelijke informatie, de belangrijkste scenario’s 
kunnen schetsten waar rekening mee wordt gehouden. Dat zou niet alleen beter 
duidelijk maken welke worst case scenarios de wetgever beoogt te vermijden, maar 
ook strafrechtwetenschappers beter in staat stellen om mee te discussiëren over 
geschikte en gepaste strafrechtelijke voorzieningen, dan wel om te beargumen-
teren waarom nieuwe maatregelen niet nodig zijn. Meer in het algemeen past 
een dergelijke openheid in een democratische samenleving, omdat op die wijze 
de legitimiteit van het overheidsoptreden vatbaar voor discussie wordt.215 Een 
betere verantwoording van de dreigingsrisico’s zou bovendien een waarborg in 
zich kunnen dragen tegen overtrokken reacties. Tegen een abstract dreigings-
beeld valt niet alleen moeilijk iets in te brengen, het kan ook een breed scala 
aan maatregelen rechtvaardigen. Er dreigt dan een zekere mateloosheid,216 en 
in elk geval wordt de suggestie van mateloosheid snel gewekt. Hoe concreter het 
dreigingsbeeld wordt geschetst, hoe zakelijker de noodzaak van het treffen van 
bepaalde maatregelen kan worden beargumenteerd,217 en ook weersproken.
Een tweede punt van kritiek dat verband houdt met het niet-slaan van een 
brug tussen de opbrengsten en de kosten van de strafrechtelijke maatregelen 
ter bestrijding van terrorisme, betreft de beschreven weerstand van de minister 
– en de meerderheid van het parlement – om de getroffen maatregelen te ver-
binden aan een horizonbepaling en in mindere mate, omdat op dat vlak voor-
stellen in de maak zijn, het niet-voorzien in een regeling voor schadecompen-
satie. Opbrengsten en kosten hadden hier meer in samenhang kunnen worden 
benaderd. Juist omdat een volledige dreigingsanalyse niet op voorhand valt te 
geven en ook omdat het realiseren van de baten niet kan geschieden zonder het 
risico van, achteraf bezien, onnodige schending van de individuele belangen 
van burgers, had het geenszins misstaan wanneer de strafrechtelijke en strafvor-
215 Ook draagt openheid bij aan het verwerven van draagvlak voor het overheidsoptreden onder burgers. 
Dat wordt naar voren gebracht door Rosenthal, Muller & Ruitenberg 2006, p. 15.
216 Vgl. ook Franken 2005, p. 107, en Hassemer 2006, p. 329-330.
217 Overigens moet men er wel rekening mee houden dat vanuit politiek oogpunt al snel een voorkeur zal 
bestaan om eerder overtrokken dan lankmoedig op de dreiging van terroristische aanslagen te reage-
ren. Dat voorkomt immers dat men achteraf, als het is misgegaan, het verwijt krijgt dat men te weinig 
heeft gedaan. Vgl. Ignatieff 2004, p. 87.
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derlijke voorzieningen met fl ankerende maatregelen gepaard waren gegaan.218 
De minister voert als belangrijkste argument aan dat een horizonbepaling niet 
in aanmerking komt omdat terrorisme geen verschijnsel is, waarvan kan wor-
den verwacht dat het op een afzienbare termijn van voorbijgaande aard is. Dat 
argument heeft naar mijn mening weinig relevantie. Waar het om gaat, is het 
besef dat men over enkele jaren wellicht beter in staat zal zijn om te formuleren 
wat de meest passende bestrijdingsmaatregelen zijn, en het tonen van de bereid-
heid om op termijn een grondige heroverweging van de noodzaak van bepaalde 
wettelijke maatregelen te laten plaatsvinden. Dát pleit voor het werken met ho-
rizonbepalingen.219 Het voorzien in een adequate regeling van schadecompen-
satie is daarnaast niet alleen een logisch complement van een wettelijke rege-
ling die weinig drempels bevat voor strafvorderlijk optreden, met alle mogelijke 
consequenties van dien. Het biedt ook, mede afhankelijk van de inkleding van 
de procedure en de gebezigde criteria voor het toekennen van schadecompen-
satie, een procedure waarin de rechtmatigheid van het overheidsoptreden kan 
worden beoordeeld, indien naar aanleiding van het strafvorderlijke optreden 
geen vervolging – en dus geen strafzaak – plaatsvindt.220
In de strafrechtelijke literatuur worden, zo heb ik geconstateerd, vooral de 
kosten van de strafrechtelijke maatregelen ter bestrijding van terrorisme bena-
drukt. De baten komen nauwelijks aan bod, zij het dat – in het algemeen – het 
belang van terrorismebestrijding niet wordt bestreden. Zodoende wordt geko-
zen voor een positie waarin én het belang van burgers tegen terroristische aansla-
gen én het belang van rechtsbescherming van burgers tegen overheidsoptreden 
wordt onderschreven, maar waarin (vrijwel) alleen het laatste belang nader wordt 
uitgewerkt. Is dat bezwaarlijk? Op zichzelf niet, mits men zich maar bewust is 
van de beperking die hierin is gelegen. Er wordt in zekere zin een incomplete 
redenering geleverd, doordat alleen de nadelen en de risico’s die zijn verbonden 
218 Vgl. Ignatieff 2004, p. 63, 79, die ‘vervalclausules’ aanduidt als een belangrijk middel om veiligheid en 
vrijheid te verzoenen. Zie vanuit het perspectief van het EVRM ook Kuijer 2005, p. 9-10.
219 Ook Prakken 2004, p. 2343-2344, toont zich voorstander van een horizonbepaling. Vgl. minder stel-
lig, maar wel met onderstreping van het belang van periodieke evaluatie, Van der Kruijs 2005, p. 450. 
Fijnaut 2005, p. 215, spreekt in dit verband van een ‘halve maatregel’, dat wil zeggen: nuttig maar niet 
voldoende effectief om te komen tot een betere verantwoording van het overheidsbeleid.
220 Vgl. Koops 2006, p. 41-42, die terecht betoogt dat bij het wegvallen van belemmeringen voorafgaand 
aan strafrechtelijk optreden, het toezicht achteraf moet worden versterkt.
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aan de maatregelen aan bod komen. Het voor de hand liggende effect van het 
concentreren op de kostenzijde – en daarmee het negeren van de (mogelijke) 
baten – is dat men al snel tot een diskwalifi catie komt van de maatregelen.
Een volgende vraag luidt dan of er iets mis is met de gebezigde argumenten. 
Ook dat is naar mijn mening niet zonder meer het geval. Men kan uiteraard 
van mening verschillen of elk gebezigd argument even steekhoudend of klem-
mend is. Maar dat aan uitbreiding van de strafrechtelijke aansprakelijkheid 
in de vroege voorfase van het eigenlijke schadetoebrengende handelen of van 
strafvorderlijke bevoegdheden nadelen zijn verbonden die zich laten duiden als 
een beperking van de rechtsbescherming van burgers, zou ik niet willen weer-
spreken. Een zekere bron van ergernis binnen het politieke domein – en het 
besproken artikel van Donner bevestigt dat – lijkt te zijn gelegen in de voorspel-
baarheid van de reacties uit strafrechtelijke hoek.221 Met de feitelijke grondslag 
van deze ergernis ben ik het op zichzelf eens. In het vorenstaande heb ik reeds 
geconstateerd dat strafrechtwetenschappers conservatief reageren, in die zin dat 
er klassieke argumenten worden aangevoerd die ook in stelling kunnen worden 
én ook zijn gebracht tegen andere uitbreidingen van strafrechtelijke aansprake-
lijkheid of strafvorderlijke bevoegdheden. Dat maakt de gebezigde argumenten 
nog niet ondeugdelijk. Ik zeg het Buruma graag na:
‘(…) er lopen (…) fundamentele beginselen door het strafrecht heen die de weerslag 
zijn van eeuwen denken over vrijheid, veiligheid en rechtvaardigheid. Letten we 
niet op die beginselen, dan ontgaat ons of bepaalde juridische oplossingen die in de 
politiek en in de rechtspraak naar aanleiding van incidenten worden voorgesteld, 
bezwaren hebben of niet.’222
Het in stelling brengen van klassieke argumenten die worden ontleend aan fun-
damentele rechtsbeginselen, kan worden opgevat als ‘tegenhanger’ voor de ma-
teloosheid die verbonden is met het benadrukken van allerhande, vaak abstracte 
dreigingsrisico’s door de wetgever. Het moet voorkomen dat burgerlijke rechten 
221 Daarover struikelt ook Barendrecht 2002.
222 Buruma 2005a, p. 4.
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en vrijheden al te gemakkelijk op basis van pragmatische of utilistische over-
wegingen terzijde worden geschoven.223 Het tamboereren op rechtsbeginselen 
en mensenrechten is, zo bezien, bedoeld als het articuleren van een belangrijke 
‘hobbel’ die moet worden genomen, alvorens ingrijpende nieuwe bevoegdheden 
worden aanvaard. De beperking die in deze strategie is gelegen, is uiteraard dat 
het niet gaat om een onneembare hobbel. Het staat de wetgever, binnen zekere 
grenzen, vrij om tot een afweging te komen waarbij de kosten – bewust – op de 
koop toe worden genomen. Het terzijde schuiven van bepaalde waarborgen kan 
immers vanuit het perspectief van het voorkomen van terroristische activiteiten 
juist voordelen bieden, doordat eerder strafrechtelijk kan worden opgetreden. 
Veelzeggend in dit verband is dat Donner het adagium ‘beter tien schuldigen 
vrijgesproken dan één onschuldige veroordeeld’ – een adagium dat een belang-
rijk fundament van het strafrecht tot uitdrukking brengt – van een vraagteken 
voorziet.224 Of de wetgever zonder de op rechtsbeginselen en mensenrechten 
geënte kritiek nog ingrijpender maatregelen had getroffen, valt niet te zeggen, 
maar geconstateerd kan wel worden dat de kritiek niet effectief is in die zin dat 
maatregelen (alsnog) achterwege zijn gelaten.
De derde vraag die ik hier opwerp, is of het ook anders kan. Laat de kritiek 
zich op een andere wijze presenteren of formuleren? Vanuit het kosten/baten-
perspectief komt deze vraag erop neer of de kritiek zich (meer of mede) zou kun-
nen richten op de – door de wetgever verwachte – baten, dan wel op een andere 
wijze de gestelde kosten zouden kunnen worden onderbouwd. Men kan dan bij-
voorbeeld denken aan een kritische analyse van de – door de wetgever verwachte 
– baten van het overheidsoptreden. In lijn met de kritiek die ik hiervoor heb 
geuit op de wetgever, geldt als knelpunt dat een nauwkeurige aanduiding ont-
breekt van de dreiging die ten grondslag ligt aan de getroffen strafrechtelijke en 
strafvorderlijke maatregelen. Dat bemoeilijkt het weerspreken van het (abstracte) 
dreigingsbeeld en van de (verwachte) effectiviteit van die maatregelen. Wat mij 
opvalt, is dat juist dit punt niet heel scherp wordt neergezet in de literatuur. Want 
het heeft óók consequenties voor de door verschillende auteurs geponeerde stel-
223 Vgl. Ignatieff 2004, p. 58-59. Cleiren 2005, p. 33, spreekt van ‘(…) het herstellen van het evenwicht in 
het discours en daarmee (…) het in beeld brengen van alle af te wegen belangen.’
224 Donner 2004, p. 14-15.
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ling dat de bestaande bevoegdheden toereikend zijn. Strikt genomen kan men 
die stelling niet verdedigen wanneer het dreigingsbeeld niet concreet is.
Een ander aandachtspunt betreft de empirische onderbouwing van kritiek 
die wordt geuit op de nieuwe wettelijke bevoegdheden. De geuite kritiek berust 
namelijk voor een deel op empirische claims, bijvoorbeeld dat vormen van straf-
rechtelijke aansprakelijkheid in de vroege voorfase het gevaar in zich dragen dat 
onschuldige burgers worden bestraft. Het zou het gewicht of de overtuigings-
kracht van deze kritiek kunnen versterken wanneer dergelijke kritiek empirisch 
wordt gestaafd.225 Die onderbouwing zou, gelet op het feit dat het gaat om 
‘klassieke’ bezwaren die bij verschillende in de tijd verspreide gelegenheden zijn 
geuit, kunnen bestaan uit verwijzingen naar eerdere gevallen waarin naar aanlei-
ding van vergelijkbare wetswijzigingen de geschetste gevaren zich hebben gereali-
seerd. Empirische onderbouwing is naar mijn mening zonder meer wenselijk,226 
maar men dient voor ogen te houden dat de effecten van bepaalde regelgeving 
zich soms lastig laten vaststellen. Dat geldt vooral omdat men eigenlijk niet kan 
aangeven wat er zou zijn gebeurd indien een bepaalde wettelijke maatregel niet 
zou zijn getroffen. Om bij het voorbeeld van strafrechtelijke aansprakelijkheid 
in de vroege voorfase te blijven: door iemand in die voorfase aan te houden en 
voor de strafrechter te brengen, zal men nooit weten wat de persoon in kwestie 
uiteindelijk had gedaan wanneer er niet zou zijn ingegrepen.
Gekeken kan ook worden naar de presentatie – of beter gezegd: de inbed-
ding – van de kritiek. Wat opvalt, is de felheid waarmee wordt gereageerd op 
de (voorstellen voor) nieuwe wettelijke maatregelen. Ook al wordt de noodzaak 
van strafrechtelijk overheidsoptreden ter bestrijding van terroristische activitei-
ten op zich niet bestreden, de indruk kan wel makkelijk ontstaan dat in de ogen 
van sommige strafrechtwetenschappers nauwelijks ruimte bestaat voor uitbrei-
ding van de strafrechtelijke mogelijkheden. Het verlaten van bestaande uit-
gangspunten lijkt dan op zichzelf een probleem te zijn. Dat suggereert dogma-
225 Zie daarover ook Rozemond 2005. De wenselijkheid van empirische onderbouwing wordt onderschre-
ven door Prakken & Spronken 2005, p. 1453, al betwijfelen zij of daarmee ook beter wordt geluisterd 
naar de kritiek.
226 Muller, Spaaij & Ruitenberg 2003, p. 241, spreken in relatie tot ‘de effectiviteit van de intensivering 
van de juridische maatregelen’ ter bestrijding van terrorisme niet ten onrechte van ‘een geloofskwes-
tie’.
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tische starheid, waarbij wordt vastgehouden aan uitgangspunten die niet meer 
aan beredenering zijn onderworpen. Het zou overtrokken zijn om te stellen dat 
dit beeld representatief is voor ‘de’ strafrechtwetenschap, maar gelet op de be-
vindingen in deze paragraaf kan evenmin worden ontkend dat, over de gehele 
linie bezien, de reactie vanuit de strafrechtwetenschap tamelijk defensief is.
Op deze plaats kan worden teruggegrepen naar de korte bespiegeling over 
het anti-catastrofeprincipe van Sunstein.227 Het is goed verklaarbaar dat er in 
de strijd tegen terrorisme veel waarde wordt gehecht aan het treffen van preven-
tieve maatregelen – ook in relatie tot het strafrecht. Dat er in dat verband bin-
nen het strafrechtelijke en strafvorderlijke stelsel ook wordt gezocht naar verrui-
mingen van de bestaande strafbaarstellingen en bevoegdheden, hoeft evenmin 
verbazing te wekken. Het is vooral zaak om nuchter en zakelijk te oordelen over 
de maatregelen die worden getroffen. Is het duidelijk wat er gebeurt als er geen 
maatregelen worden getroffen? Wat zijn de (te verwachten) voordelen van het 
wel treffen van maatregelen? En welke theoretische en praktische bezwaren, 
nadelen en risico’s zijn daaraan verbonden?
Strafrechtwetenschappers zouden het als hun taak kunnen zien om zo veel 
mogelijk relevante informatie te vergaren en te analyseren die van belang is voor 
de beantwoording van al deze vragen. In dat kader kan nog steeds allerlei kritiek 
worden geleverd op nieuwe strafrechtelijke maatregelen, ook wanneer die kritiek 
wordt geformuleerd aan de hand van klassieke theorieën, uitgangspunten en ar-
gumenten. De presentatie is echter wel anders omdat duidelijker blijkt dat die 
kritiek ‘slechts’ van belang is voor de beantwoording van één van de relevante 
vragen, namelijk die naar de nadelen en risico’s van het nieuwe instrumentarium. 
Tevens kan worden aangegeven op welke onderdelen informatie ontbreekt om tot 
beantwoording van de verschillende vragen te komen, ofwel omdat een voldoende 
specifi eke dreigingsanalyse ontbreekt ofwel omdat daarvoor andere kennis dan 
strafrechtelijke nodig is. Wanneer het streven is om het argumentatieplaatje com-
pleet te maken, past het ook om aan te geven waar er gaten in de kennis zitten en 
wat de beperkingen zijn van gebezigde argumenten en onderzoeksmethoden.
227 Zie paragraaf 2.3.
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Het vorenstaande loopt al vooruit op het slot van deze rede, waarin ik wil aan-
geven wat in mijn ogen de strategie van het strafrechtelijk onderzoek zou moe-
ten zijn op het terrein van de risicosamenleving. Alvorens daar nader op in 
te gaan, sta ik stil bij de ontwikkeling van vormen van terrorismegerelateerd 
preventief optreden in de periferie van het strafrecht.
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4 Preventief optreden in de periferie van het strafrecht
4.1 Nog een stap verder in de vlucht naar voren
De maatregelen ter bestrijding van terrorisme krijgen in Nederland grotendeels 
vorm in het materiële en formele strafrecht. Zonder de betrokken maatregelen 
te willen bagatelliseren, kan worden geconstateerd dat de wetgever niet naar 
zéér drastische noodmaatregelen grijpt, zoals het opsluiten van (vermeende) ter-
roristen zonder deugdelijke vorm van proces.228 De Nederlandse aanpak is meer 
onderhuids, doordat binnen het geldende strafrechtelijk systeem aanpassingen 
plaatsvinden die – al dan niet ogenschijnlijk – dicht aanliggen tegen bestaan-
de strafbaarstellingen of strafvorderlijke bevoegdheden. Dit geldt echter niet 
over de gehele linie. In toenemende mate worden ook in Nederland buiten het 
strafrecht maatregelen ter voorkoming van terrorisme getroffen. In grote lijnen 
komt het erop neer dat ‘gebeurtenissen’ die zich heel goed in strafrechtelijke 
termen laten kwalifi ceren, buiten de strafrechtelijke context worden aangepakt. 
De overheid zet, zo zou men kunnen zeggen, nog een stap verder in de vlucht 
naar voren: voordat optreden tegen terroristische activiteiten stuk loopt op of al 
te zeer wordt gehinderd door de materiële en procedurele uitgangspunten, be-
ginselen en waarborgen van het strafrecht, neemt de overheid haar toevlucht tot 
niet-strafrechtelijke bevoegdheden die langs verschillende lijnen een dam tegen 
terrorisme moeten opwerpen.229 Deze ontwikkeling – de inzet van niet-straf-
rechtelijk middelen ter beteugeling van criminaliteits- of veiligheidsrisico’s – 
laat zich, ook buiten de context van terrorismebestrijding, goed verbinden met 
het denken over de risicosamenleving.230
228 Ik doel hier uiteraard op de opsluiting van personen in Guantánamo Bay. Een minder extreme, maar 
eveneens omstreden variant is de zogeheten administratieve detentie. De Britse Terrorism Act 2006 
voorziet bijvoorbeeld in een dergelijke mogelijkheid (arrest and detention without charge). Zie daarover 
Jones, Bowers & Lodge 2006, p. 61-78. In Nederland is deze vorm van detentie tot op heden van de 
hand gewezen. Zie Kamerstukken II 2005/06, 29 754, nr. 57 (motie), en Handelingen II 2005/06, 
p. 1037-1038, 1053-1054, 1061. Uiteraard mag niet uit het oog worden verloren dat in verband met 
terroristische misdrijven een zekere versoepeling van de regeling van de bewaring is doorgevoerd. 
229 Deze interactie wordt ook beschreven door Dershowitz 2006, p. 40, 56. Vgl. voorts het Rob-advies 
2005, waarin vanwege (onder andere) de beperkte mogelijkheden van het strafrecht – en ook de wens 
om die mogelijkheden niet (verder) op te rekken – wordt gepleit voor ‘een afgebakende bestuursrech-
telijke ruimte’. Zie vanuit Europees perspectief voorts Husabø 2005, p. 73-74.
230 Vgl. bijvoorbeeld Bijleveld & Van der Bunt 2003, p. 21-22.
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In deze paragraaf schets ik de wijze waarop in de periferie van het strafrecht 
preventief wordt opgetreden. Anders dan in paragraaf 3 gaat het mij niet een 
analyse van het debat over de maatregelen die in deze periferie worden getroffen. 
De aanleiding voor een bespreking van de periferie van het strafrecht is veeleer 
gelegen in het feit dat binnen de strafrechtwetenschap maar mondjesmaat aan-
dacht bestaat voor – en dus weinig wordt gedebatteerd over – de daarin getrof-
fen preventieve maatregelen. Daarmee bedoel ik niet dat deze ontwikkeling 
niet wordt waargenomen door strafrechtwetenschappers, maar er bestaat nog 
geen duidelijk beeld van wat de weerslag hiervan is op het strafrecht en ook op 
de bestudering van het strafrecht. Dit is met de stroom aan strafrechtelijke wet-
geving van de laatste jaren wellicht niet zo vreemd – het tempo waarin kamer-
stukken verschijnen, is bij tijd en wijle nauwelijks bij te benen –, maar het gaat 
naar mijn mening wel om een ontwikkeling die voor het debat over de rol van 
het strafrecht belangrijke implicaties kan hebben. Wat ik met deze paragraaf 
dan ook beoog, is het duiden van de implicaties van deze ontwikkeling voor het 
debat over de (mogelijke) preventieve rol van het strafrecht. Vooruitlopend op 
het slot van deze paragraaf, kan er namelijk op worden gewezen dat wanneer er 
(te) veel nadruk wordt gelegd op de beperkingen die het strafrecht op dit vlak 
kent, de kans bestaat dat het strafrecht eenvoudigweg terzijde wordt geschoven 
en plaats moet maken voor een alternatief handhavingsmechanisme, dat door 
geheel eigen of géén principes wordt beheerst.231 Wie zich van dit mechanisme 
niet bewust is, kan bedrogen uitkomen.
De navolgende schets is – in lijn met de vorige paragraaf – beperkt tot de 
bestrijding van terrorisme. Ik volsta met het aanstippen van enkele in het oog 
springende ontwikkelingen.232
231 Zo ook, onder verwijzing naar het wetsvoorstel bestuurlijke maatregelen nationale veiligheid, Stam-
huis 2006, p. 25: ‘Als het beoogde doel met strafrechtelijke middelen moeilijk te halen is, liggen de 
middelen in andere wetgevingscomplexen als het ware al klaar.’
232 Ik ga hier niet in op het zogeheten persoonsgericht verstoren. Zie daarover Rb. Amsterdam 1 decem-
ber 2005, LJN AU7314, Rb. Amsterdam 9 maart 2006, LJN AV4173, Aanhangsel Kamerstukken II 
2005/06, nr. 693, Kamerstukken II 2005/06, 29 754, nr. 60, p. 6, Brouwer 2006, en Rogier 2006, 
p. 36-38. Ook besteed ik geen aandacht aan de melding van ongebruikelijke transacties in verband 
met de fi nanciering van terrorisme. De doelstelling van de wet melding ongebruikelijke transacties is 
met het oog hierop verruimd bij wet van 2 februari 2006, Stb. 2006, 187. Zie voorts het Besluit inzake 
het melden van transacties die zouden kunnen duiden op de fi nanciering van terrorisme, Stb. 2002, 
553, Richtlijn 2005/60/EG van 26 oktober 2005 tot voorkoming van het gebruik van het fi nanciële 
stelsel voor het witwassen van geld en de fi nanciering van terrorisme, PbEU 2005, L 309/15, en Van 
Dijck 2006.
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4.2 Bestuurlijke maatregelen nationale veiligheid
De gemeenschappelijke doelstelling van de niet-strafrechtelijke instrumenten 
in de strijd tegen terrorisme is een voor de hand liggende: het in een zo vroeg 
mogelijk stadium verstoren van processen die uiteindelijk kunnen leiden tot ter-
roristische aanslagen.233 In dat opzicht is er geen verschil met de ratio van de 
strafbaarstellingen en strafvorderlijke bevoegdheden die met het oog op terroris-
mebestrijding zijn geïntroduceerd. Veeleer is het zaak, zo zou men kunnen stellen, 
dat verschillende rechtsgebieden, elk op eigen wijze, aan deze doelstelling bijdra-
gen. Dit blijkt bijvoorbeeld uit de toelichting op het thans in behandeling zijnde 
voorstel voor een wet bestuurlijke maatregelen nationale veiligheid, waarin de 
betrokken ministers – van Binnenlandse Zaken en van Justitie – opmerken dat
‘(…) moet worden bezien in hoeverre binnen andere wetgevingscomplexen, in het 
bijzonder het bestuursrecht, mogelijkheden kunnen worden gecreëerd voor maat-
regelen die specifi ek gericht zijn op de preventie van terroristische activiteiten en 
daarmee samenhangende dreigingen tegen personen of goederen in die gevallen 
waarin strafrechtelijke of strafvorderlijke maatregelen tegen een bepaalde persoon 
(nog) niet of niet langer mogelijk zijn.’234
Hiermee wordt al duidelijk dat de voorgestelde bestuurlijke maatregelen wel-
iswaar tegen het strafrecht aanschurken, maar niettemin worden genormeerd 
door eigen criteria.
Het wetsvoorstel kent twee pijlers. Allereerst wordt mogelijk gemaakt dat 
een vrijheidsbeperkende maatregel – of een combinatie van vrijheidsbeper-
kende maatregelen – wordt opgelegd ‘aan een persoon die op grond van zijn 
233 Zie ook Kamerstukken II 2003/04, 29 754, nr. 1, p. 11: ‘Wanneer tijdens het monitoren aan terrorisme 
gerelateerde activiteiten worden geconstateerd, die niet tevens als strafbare feiten kunnen worden ge-
typeerd, kan worden gekozen deze activiteiten te verstoren. Met verstoren wordt bedoeld het zodanig 
“in de gaten houden” van iemand dat hem en zijn omgeving duidelijk wordt dat hij onderwerp is van 
enigerlei vorm van overheidsoptreden, zonodig met gebruikmaking van andere wettelijke bevoegdhe-
den, zodat de persoon feitelijk geen rol meer zal kunnen spelen in aan terrorisme gerelateerde zaken.’ 
Vgl. voorts de doelstelling die Rosenthal, Muller & Ruitenberg 2006, p. 120, voor het gehele spectrum 
van terrorismebestrijding formuleren, onder het kopje ‘Ze voor zijn’.
234 Kamerstukken II 2005/06, 30 566, nr. 3, p. 1 (MvT).
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gedragingen in verband kan worden gebracht met terroristische activiteiten of 
de ondersteuning daarvan’, ‘indien dat noodzakelijk is met het oog op de be-
scherming van de nationale veiligheid’.235 Die vrijheidsbeperkende maatregelen 
kunnen bestaan uit a. het verbod om zich te bevinden in of in de omgeving 
van een bepaald object dan wel in een bepaald gedeelte of deel van Nederland 
(gebiedsverbod), b. het verbod om zich te bevinden in de nabijheid van een 
bepaald persoon (persoonsverbod), en/of c. de plicht om zich op vastgestelde 
tijdstippen te melden bij de politie (meldplicht). Een maatregel wordt voor een 
periode van ten hoogste drie maanden opgelegd en kan telkens met drie maan-
den worden verlengd tot maximaal twee jaar. Niet naleving van het gebieds- of 
persoonsverbod dan wel de meldplicht is een strafbaar feit. De tweede pijler van 
het wetsvoorstel maakt het, in aanvulling op de bepalingen van de wet Bibob, 
mogelijk om – kort gezegd – aanvragen voor subsidies, vergunningen of onthef-
fi ngen af te wijzen, dan wel daarop betrekking hebbende beschikkingen in te 
trekken, wanneer de betrokken persoon in verband kan worden gebracht met 
(de ondersteuning van) terroristische activiteiten, en er ernstig gevaar bestaat 
dat de beschikking mede zal worden gebruikt ten behoeve van (de ondersteu-
ning van) die activiteiten.236 De ministers onderstrepen herhaaldelijk dat al deze 
maatregelen geen punitief, maar (uitsluitend) een preventief karakter hebben.237 
Voor de lijn van mijn betoog is het niet nodig om de details van dit wetsvoorstel 
uit de doeken te doen.238 Wel wil ik enkele opmerkingen maken over de positi-
onering van de voorgestelde vrijheidsbeperkende maatregelen ten opzichte van 
de strafrechtelijke wetgeving op het vlak van terrorismebestrijding.
De aanleiding voor het wetsvoorstel berust op de gedachte dat er min of 
meer concrete dreigingen van terroristische activiteiten kunnen bestaan, die zich 
niet of niet langer langs strafrechtelijke weg laten beteugelen, terwijl optreden in 
het belang van de nationale veiligheid geboden is. Het gaat dan om de situatie 
waarin nog geen redelijk vermoeden van schuld aanwezig is, zodat de toepassing 
235 Aldus art. 2 lid 1 van de voorgestelde wet bestuurlijke maatregelen nationale veiligheid.
236 Zie art. 5 lid 1 van de voorgestelde wet bestuurlijke maatregelen nationale veiligheid.
237 Kamerstukken II 2005/06, 30 566, nr. 3, p. 3-4, 6, 14, 19-20 (MvT), en Kamerstukken II 2006/07, 30 
566, nr. 6, p. 3 (NnavV).
238 Zie voor een uitvoerige bespreking van het wetsvoorstel Albers & Schlössels 2006. Vgl. voorts Rogier 
2006, p. 35-36.
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van vrijheidsbenemende dwangmiddelen is uitgesloten, en onder omstandig-
heden ook om de situatie dat de verdere toepassing daarvan achterwege moet 
blijven omdat de strafzaak – al dan niet onherroepelijk – in een vrijspraak is 
geëindigd.239 Het gaat daarmee expliciet om het bieden van een noodzakelijk 
geachte extra mogelijkheid om op te treden ter voorkoming van terroristische 
aanslagen, zij het met minder ingrijpende middelen dan in het strafrecht.240
Hoe wordt nu bepaald of de toepassing van de bestuursrechtelijke maatregelen 
is toegelaten? Uit de vorenstaande schets blijkt dat er twee criteria centraal staan: 
a. de oplegging van één of meer maatregelen moet noodzakelijk zijn met het oog 
op de bescherming van de nationale veiligheid, en b. er is sprake van gedragingen 
die in verband kunnen worden gebracht met terroristische activiteiten of de on-
dersteuning daarvan. Er bestaat een sterke samenhang tussen deze criteria. Uit de 
toelichting van de ministers blijkt dat de nationale veiligheid juist in het geding 
is indien er terroristische activiteiten plaatsvinden.241 Het tweede criterium over-
lapt derhalve voor een belangrijk deel met het eerste criterium. De zelfstandige 
waarde van het eerste criterium ligt vooral in het noodzakelijkheidsvereiste. Dat 
vereiste valt volgens de toelichting uiteen in twee subvereisten: het opleggen van 
een maatregel moet enerzijds voldoen aan de vereisten van proportionaliteit en 
subsidiariteit, en anderzijds effectief zijn, in die zin dat het opleggen van de maat-
regel bijdraagt aan het beschermen van de nationale veiligheid.242
Bij de invulling van het tweede criterium heeft het bevoegde bestuursor-
gaan – dat is de minister van Binnenlandse Zaken – een zekere interpretatie-
vrijheid. Opmerkelijk is dat de toelichting twee richtsnoeren noemt voor de 
toepassing van het tweede criterium, die beide aan het strafrecht worden ont-
leend.243 Allereerst wordt verwezen naar het terroristisch oogmerk van art. 83a 
Sr. Indien activiteiten met dat oogmerk worden verricht, kan worden gesproken 
van (ondersteuning van) terroristische activiteiten. Voorts wordt met betrekking 
tot het ondersteunen een invulling gegeven die in belangrijke mate steunt op de 
omschrijving van medeplichtigheid in art. 48 Sr: behulpzaam zijn bij het ver-
239 Kamerstukken II 2005/06, 30 566, nr. 3, p. 1-2, 3-4, 6 (MvT).
240 Kamerstukken II 2005/06, 30 566, nr. 3, p. 5-6 (MvT).
241 Kamerstukken II 2005/06, 30 566, nr. 3, p. 17 (MvT).
242 Kamerstukken II 2005/06, 30 566, nr. 3, p. 17 (MvT).
243 Kamerstukken II 2005/06, 30 566, nr. 3, p. 18, 37, 49 (MvT).
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richten van terroristische activiteiten door een ander of het daartoe verschaffen 
van gelegenheid, middelen of inlichtingen. Het verschil met, of beter gezegd: 
de uitbreiding ten opzichte van, het strafrecht zit vooral in de concreetheid van 
de activiteiten. Bestuurlijke maatregelen kunnen worden opgelegd indien ter-
roristische activiteiten worden verricht die zich niet onmiddellijk laten duiden 
als terroristische misdrijven.244
Uit de voorbeelden die de ministers geven, blijkt dat de bestuurlijke maatre-
gelen moeten kunnen worden toegepast op personen waarvan bekend is dat zij 
er extremistische opvattingen op na houden, die opmerkelijk gedrag vertonen – 
bijvoorbeeld door zich in de omgeving van het Binnenhof op te houden of dui-
delijk belangstelling hebben voor prominente personen –, maar die (nog) niet 
op concrete plannen voor terroristische misdrijven kunnen worden betrapt.245 
Overigens is het, gelet op de ruime strafbaarstellingen in de vroege voorfase 
en de introductie van het toepassingscriterium ‘aanwijzingen’ in het wetboek 
van strafvordering, bepaald niet ondenkbaar dat in dergelijke gevallen wel al 
bijzondere opsporingsbevoegdheden zouden kunnen worden toegepast om te 
verifi ëren of er sprake is van het ontplooien van strafbare gedragingen, maar die 
mogelijkheid is in de opvatting van de ministers kennelijk niet toereikend.246 
Het staat niet in de toelichting, maar het lijkt erop dat het onderbuikgevoel 
van het bevoegde bestuursorgaan mede bepalend mag zijn voor het al dan niet 
opleggen van de bestuurlijke maatregelen.
In verschillende opzichten draagt de onderbouwing van het voorstel voor 
de wet bestuurlijke maatregelen nationale veiligheid dezelfde kenmerken als de 
toelichting op de besproken strafrechtelijke en strafvorderlijke wetswijzigingen. 
Zo wordt er volstaan met een algemeen, abstract dreigingsbeeld, in combinatie 
met een vanzelfsprekende aanname van het tekortschieten van het bestaande 
244 Kamerstukken II 2005/06, 30 566, nr. 3, p. 36, 49 (MvT), en Kamerstukken II 2006/07, 30 566, nr. 6, 
p. 5, 12 (NnavV).
245 Kamerstukken II 2005/06, 30 566, nr. 3, p. 18-19 (MvT).
246 Zo gaan de ministers er in Kamerstukken II 2005/06, 30 566, nr. 3, p. 19 (MvT), van uit dat er in de 
door hen gegeven voorbeelden geen sprake is van ‘aanwijzingen’. Gelet op de wetsgeschiedenis van 
het wetsvoorstel ter verruiming van de mogelijkheden tot opsporing en vervolging van terroristische 
misdrijven, zoals besproken in paragraaf 3.3.2, waag ik dat te betwijfelen.
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strafrechtelijke instrumentarium.247 Een instrumentarium dat zeer recent speci-
aal met het oog op de bestrijding van terrorisme is opgetuigd. Voorts wordt de 
suggestie voor het opnemen van een horizonbepaling (wederom) van de hand 
gewezen.248 Het voorlopige eindresultaat is een voorstel dat het mogelijk maakt 
dat de overheid preventief kan optreden indien het straf(proces)recht, ondanks 
alle verruimingen, dat niet toestaat. Het doel van het wetsvoorstel is daarmee, 
aldus de ministers, het vergroten van de keuzemogelijkheid van de overheid, 
teneinde effectiever tegen terrorisme te kunnen optreden.249 Reacties op het 
wetsvoorstel in de literatuur zijn schaars, maar (uiterst) kritisch, en komen 
vooralsnog alleen uit bestuursrechtelijke hoek.250
4.3 Het blokkeren van tegoeden
4.3.1 Het gebruik van sanctielijsten
Een tweede ontwikkeling die hier wordt geschetst, betreft de verplichtingen 
voor derden om de fi nanciële tegoeden te blokkeren van personen en organisa-
ties die met terrorisme in verband worden gebracht.251 Binnen de Europese Unie 
zijn op dit moment enkele rechtsinstrumenten – twee verordeningen en één ge-
meenschappelijk standpunt – van kracht die primair beogen de fi nanciering van 
247 Kamerstukken II 2005/06, 30 566, nr. 3, p. 2, 30 (MvT), en Kamerstukken II 2006/07, 30 566, nr. 6, 
p. 3 (NnavV).
248 Kamerstukken II 2006/07, 30 566, nr. 6, p. 30-31 (NnavV).
249 Kamerstukken II 2006/07, 30 566, nr. 6, p. 19 (NnavV).
250 Albers & Schlössels 2006, en Rogier 2006, p. 35-36. Ik wijs voorts op de commentaren vanuit de 
geraadpleegde adviesorganen, die worden besproken in Kamerstukken II 2005/06, 30 566, nr. 3, p. 34-
48 (MvT), op het kritische advies van de Raad van State, Kamerstukken II 2005/06, 30 566, nr. 4, en 
op de kritische opmerkingen in Kamerstukken II 2005/06, 30 566, nr. 5 (Verslag).
251 Het gaat om niet meer dan een korte en ook onvolledige schets van de relevante internationale en 
vooral Europese regelgeving. Zie voor nadere uiteenzettingen en verwijzingen naar aanvullend bron-
nenmateriaal onder andere Bulterman 2002, p. 835-838, Andersson, Cameron & Nordback 2003, 
p. 112-119, Cameron 2003, p. 226-233, Bulterman 2005, p. 1070-1074, Reinisch 2004, p. 126-134, 
Husabø 2005, p. 55-57, 66-73, Tappeiner 2005, p. 100-110, Dewulf & Pacquée 2006a, Dewulf & 
Pacquée 2006b, en Van Ooik & Wessel 2006, p. 230-231. Vgl. voorts Raaijmakers 2005. Zie voor 
een uitvoerige studie over de internationale bestrijding van de fi nanciering van terrorisme, ook met 
aandacht voor de historische ontwikkeling en de hier niet besproken activiteiten van specialist bodies 
zoals de Financial Action Task Force, Koh 2006, en voor een meer handzaam en op de Nederlandse 
situatie gericht overzicht Van der Krans 2005. 
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terrorisme tegen te gaan.252 Aan elk van deze rechtsinstrumenten is een lijst ge-
koppeld waarin natuurlijke personen, groepen en entiteiten worden aangewezen 
die bij terrorisme betrokken zijn.253 Deze lijsten worden periodiek bijgewerkt.254 
De onderlinge verhouding tussen deze lijsten is als volgt. De lijst die bij één 
van beide verordeningen (881/2002) hoort, betreft een kopie van de sanctielijst 
zoals deze door het VN-sanctiecomité is opgesteld en periodiek wordt herzien, 
en waarop de namen van personen en organisaties worden vermeld die banden 
zouden onderhouden met Al-Qa’ida, Osama bin Laden en/of de Taliban.255 De 
desbetreffende verordening verbindt hieraan ‘slechts’ de verplichting tot bevrie-
zing van alle tegoeden en economische middelen die toehoren aan deze personen 
en organisaties.256 De beslissing om een persoon of een organisatie te plaatsen 
op of te verwijderen van de lijst wordt op VN-niveau genomen. Er vindt geen 
aanvullende, inhoudelijke toets plaats door de Europese instellingen.
252 Verordening 2580/2001 van 27 december 2001 inzake specifi eke beperkende maatregelen tegen be-
paalde personen en entiteiten met het oog op de strijd tegen het terrorisme, PbEG 2001, L 344/70, 
Gemeenschappelijk standpunt 2001/931/GBVB van 27 december 2001 betreffende de toepassing 
van specifi eke maatregelen ter bestrijding van het terrorisme, PbEG 2001, L 344/93, en Verordening 
881/2002 van 27 mei 2002 tot vaststelling van bepaalde specifi eke beperkende maatregelen tegen 
sommige personen en entiteiten die banden hebben met Osama bin Laden, het Al-Qa’ida-netwerk en 
de Taliban, en tot intrekking van Verordening (EG) nr. 467/2001 van de Raad tot instelling van een 
verbod op de uitvoer van bepaalde goederen en diensten naar Afghanistan, tot versterking van het 
verbod op vluchten en verlenging van de bevriezing van tegoeden en andere fi nanciële middelen ten 
aanzien van de Taliban van Afghanistan, PbEG 2002, L 139/9.
253 Vgl. art. 2 lid 3 van Verordening 2580/2001, art. 1 lid 1-3 van Gemeenschappelijk standpunt 2001/931/
GBVB en art. 2 van Verordening 881/2002.
254 Zie voor de oorspronkelijke lijst behorend bij Verordening 2580/2001, Besluit 2001/927/EG van 27 
december 2001, PbEG 2001, L 344/83, voor de meest recente volledige vervanging van de lijst Besluit 
2006/379/EG van 29 mei 2006, PbEU 2006, L 144/21, en de meest recente aanvulling daarop (door 
toevoeging van onder andere de namen van de leden van de Hofstadgroep) Besluit 2006/1008/EG 
van 21 december 2006, PbEU 2006, L 379/123. De lijst behorend bij Gemeenschappelijk standpunt 
2001/931/GBVB is opgenomen in de bijlage bij dit gemeenschappelijk standpunt. Nadien is deze lijst 
geactualiseerd bij Gemeenschappelijk standpunt 2006/380/GBVB van 29 mei 2006, PbEU 2006, 
L 144/25, en meest recentelijk aangevuld (eveneens met onder andere de namen van de leden van de 
Hofstadgroep) bij Gemeenschappelijk standpunt 2006/1011/GBVB van 21 december 2006, PbEU 
2006, L 379/129. De lijst behorend bij Verordening 881/2002 is opgenomen in bijlage I bij deze veror-
dening. Deze lijst is meest recent gewijzigd bij Verordening 14/2007 van 10 januari 2007, PbEU 2007, 
L 6/6. 
255 Zie in het bijzonder Resoluties 1267 (1999), 1333 (2000), 1373 (2001), en 1390 (2002) van de Veilig-
heidsraad van de Verenigde Naties.
256 Art. 2 lid 1 van Verordening 881/2002. Zie ook art. 3 van Gemeenschappelijk standpunt 2002/402/
GBVB van 27 mei 2002 betreffende beperkende maatregelen tegen Osama bin Laden, de leden van de 
Al-Qa’ida-organisatie, de Taliban en andere daarmee verbonden personen, groepen, ondernemingen 
en entiteiten, PbEG 2002, L 139/4.
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De andere verordening (2580/2001) en het gemeenschappelijk standpunt zijn 
onderling met elkaar verbonden. Deze rechtsinstrumenten vinden eveneens 
hun aanleiding in internationale verplichtingen,257 maar de daaraan verbonden 
lijsten worden op Europees niveau vastgesteld. De lijst die behoort bij het ge-
meenschappelijk standpunt,
‘(…) wordt opgesteld aan de hand van welbepaalde inlichtingen of dossierelemen-
ten die aantonen dat door een bevoegde instantie een beslissing is genomen ten 
aanzien van de bedoelde personen, groepen of entiteiten, ongeacht of het gaat om 
de inleiding van een onderzoek of een vervolging wegens een terroristische daad, 
poging tot het plegen van een dergelijke daad, of de deelname aan of het vergemak-
kelijken van een dergelijke daad, op grond van bewijzen of serieuze en geloofwaar-
dige aanwijzingen, dan wel om een veroordeling wegens dergelijke feiten.’258
Bij de vermelding op de lijst wordt een onderscheid gemaakt tussen twee catego-
rieën terroristische personen en organisaties. De eerste categorie wordt op de lijst 
met een asterisk (*) aangeduid, de tweede categorie niet. De ratio van deze on-
derverdeling wordt in het gemeenschappelijke standpunt niet toegelicht. Blijkens 
de literatuur gaat het hier om een indeling aan de hand van de Europese respec-
tievelijk niet-Europese herkomst van de betrokken organisaties en personen.259 
Ten aanzien van de met een asterisk gemarkeerde personen en organisaties geldt 
uitsluitend art. 4 van het gemeenschappelijk standpunt, waarin is bepaald dat 
de lidstaten elkaar via de politiële en justitiële samenwerking in strafzaken, zoals 
bedoeld in titel VI van het EU-Verdrag, de ruimst mogelijke bijstand verlenen 
bij het voorkomen en bestrijden van terroristische daden.260 Een plicht tot blok-
kering van tegoeden vloeit hieruit niet voort. Met betrekking tot de niet met een 
257 In het bijzonder Resolutie 1373 (2001) van de Veiligheidsraad van de Verenigde Naties.
258 Art. 1 lid 4 van Gemeenschappelijk standpunt 2001/931/GBVB.
259 Bulterman 2002, p. 837-838, Andersson, Cameron & Nordback 2003, p. 116, Cameron 2003, p. 231, 
Reinisch 2004, p. 130, Husabø 2005, p. 67, en Tappeiner 2005, p. 107-110. Zie ook de toelichting op 
Sanctieregeling terrorisme 2002 II, Stcrt. 2002, 138: ‘Een aantal hiervan is aangemerkt met een ster, 
hetgeen betekent dat zij onderdaan zijn van, dan wel hun zetel hebben in, een van de EU-lidstaten.’
260 Deze verplichting is nader geconcretiseerd in Besluit 2003/48/JBZ van 19 december 2002 betreffende 
de toepassing van specifi eke maatregelen op het gebied van politiële en justitiële samenwerking ter 
bestrijding van het terrorisme, PbEG 2003, L 16/68.
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asterisk gemarkeerde personen en organisaties geldt, op grond van art. 2 van het 
gemeenschappelijk standpunt, wel de verplichting tot bevriezing van tegoeden en 
andere fi nanciële middelen. Die verplichting vindt haar verdere uitwerking in de 
verordening die aan het gemeenschappelijk standpunt is verbonden (2580/2001). 
De lijst die bij deze verordening hoort, bevat alle namen van de niet met een aste-
risk gemarkeerde personen en organisaties op de lijst van het gemeenschappelijk 
standpunt. Vanuit Europees perspectief bestaan er de facto dus twee lijsten: de 
VN-lijst en de EU-lijst, waarbij de laatste uiteen valt in een opsomming van ge-
markeerde (Europese) en niet-gemarkeerde (niet-Europese) personen en organisa-
ties. De Europeesrechtelijke verplichtingen tot bevriezing van fi nanciële middelen 
hebben daarbij betrekking op de personen en organisaties op de VN-lijst en op de 
niet-gemarkeerde personen en organisaties op de EU-lijst.
De bestuursrechtelijke en strafrechtelijke handhaving van de Europeesrechte-
lijke bevriezingsverplichtingen wordt op nationaal niveau vormgegeven. In de Ne-
derlandse context staat daarbij de Sanctiewet 1977 centraal.261 Via verschillende 
ministeriële regelingen is uitvoering gegeven aan de hiervoor besproken verorde-
ningen.262 Daarbij heeft een uitbreiding plaatsgevonden van de bevriezingsplicht 
naar de met een asterisk gemarkeerde personen en organisaties op de EU-lijst.263 
Ook worden er op grond van de Sanctiewet 1977 alleen in Nederland geldende 
bevriezingsverplichtingen geformuleerd, veelal in afwachting van bijwerking van 
één van de in EU-verband gebezigde lijsten.264 De Sanctiewet 1977 maakt het 
mogelijk dat er specifi eke ontheffi ngen van de bevriezingsplicht worden verleend, 
bijvoorbeeld teneinde een betrokken persoon over voldoende middelen te doen 
beschikken om in het (meest noodzakelijke) levensonderhoud te voorzien.265
261 Met het oog op de bestrijding van terrorisme en de uitbreiding van het toezicht op de naleving van 
fi nanciële sanctieverplichtingen is de Sanctiewet 1977 in 2002 gewijzigd. Zie de wet van 16 mei 2002, 
Stb. 2002, 270. Het niet-naleven van de uit de Sanctiewet 1977 voortvloeiende verplichtingen is straf-
baar gesteld in art. 1, onder 1, WED.
262 Sanctieregeling terrorisme 2002, Stcrt. 2002, 104, en Sanctieregeling Osama bin Laden, Al-Qa’ida en 
Taliban 2002, Stcrt. 2002, 117.
263 Sanctieregeling terrorisme 2002 II, Stcrt. 2002, 138.
264 Sanctieregeling terrorisme 2002 III, Stcrt. 2002, 153 (nadien gewijzigd en ingetrokken), Sanctierege-
ling terrorisme 2003, Stcrt. 2003, 11 (nadien ingetrokken), Sanctieregeling terrorisme 2004, Stcrt. 
2004, 129 (nadien ingetrokken), Sanctieregeling terrorisme 2006, Stcrt. 2006, 67 (nadien ingetrok-
ken), en Sanctieregeling terrorisme 2007, Stcrt. 2007, 39. 
265 Ontheffi ng- en Sanctieregeling terrorisme III, Stcrt. 2002, 193. Vgl. ook Afdeling Bestuursrechtspraak 
28 september 2005, LJN AU3400.
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Voor een goed begrip van de hier besproken regelingen wijs ik erop dat het niet 
uitsluitend gaat om het blokkeren van fi nanciële tegoeden. Het gaat er ook om 
dat geen fi nanciële en economische middelen ter beschikking worden gesteld, 
dat er geen fi nanciële diensten worden verricht voor of ten behoeve van de op de 
lijsten geplaatste personen en organisaties, en dat personen zich onthouden van 
deelname aan activiteiten die ertoe strekken dat al deze verplichtingen worden 
ontdoken.266 Een gevolg hiervan is bijvoorbeeld dat personen en organisaties die 
op de lijsten worden vermeld, behoudens ontheffi ng, geen verzekeringen meer 
kunnen afsluiten. Het mag dan ook duidelijk zijn dat de plaatsing van namen 
op de sanctielijsten ingrijpende gevolgen teweegbrengt. Dat roept de vraag op 
hoe het is gesteld met de rechtsbescherming van de betrokken personen en or-
ganisaties. Vanwege de gelaagdheid van de verschillende regelingen ten gevolge 
van de internationale, Europese en nationaalrechtelijke regulering van – wat 
ik verder weer kortheidshalve aanduid als – de blokkeringsverplichtingen, is 
de vormgeving en de inhoud van die rechtsbescherming tamelijk complex. Ik 
volsta met de navolgende schets.267
4.3.2 Complexe rechtsbescherming
Voor de vraag naar de vormgeving en de inhoud van de rechtsbescherming is 
het nodig om onderscheid te maken tussen de verschillende lijsten. Ik begin 
met de VN-lijst. De samenstelling van de lijst op het niveau van de Verenigde 
Naties geschiedt door een speciaal daartoe aangewezen comité, dat bestaat uit 
vertegenwoordigers van de leden van de Veiligheidsraad. Dit comité beslist over 
voorstellen tot plaatsing zoals die worden aangedragen door lidstaten. Volgens 
de meest recente, aangescherpte procedureregels268 dienen deze verzoeken te 
worden gemotiveerd (door gebruikmaking van een daartoe bestemd formulier). 
266 Zie art. 2 en 3 van Verordening 2580/2001, art. 2 en 3 van Gemeenschappelijk standpunt 2001/931/
GBVB, en art. 2 en 4 van Verordening 881/2002. De diverse regelingen op grond van de Sanctiewet 
1977 verwijzen naar deze bepalingen.
267 Zie voor een compact overzicht Bulterman 2005, p. 1072-1078. Doordat zich in de afgelopen pe-
riode enkele wijzigingen hebben voorgedaan in de betreffende procedures is veel literatuur op dit 
punt enigszins achterhaald. Vgl. over de rechtsbescherming ook Kamerstukken I 2006/07, 28 764, C, 
p. 2-4 (MvA), Kamerstukken I 2006/07, 28 764, F (brief ), Aanhangsel Kamerstukken II 2006/07, 716, 
en Aanhangsel Kamerstukken II 2006/07, 718.
268 Resolutie 1735 (2006) van de Veiligheidsraad van de Verenigde Naties.
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Met betrekking tot de beslissing van het comité gelden inhoudelijke criteria 
omtrent de betrokkenheid bij Al-Qa’ida, Osama bin Laden of de Taliban,269 
maar deze criteria zijn betrekkelijk ruim geformuleerd.270 Nadat tot plaatsing 
op de lijst is besloten, wordt het land waar de genoemde persoon of organisatie 
vandaan komt, ingelicht en verzocht die persoon of organisatie op de hoogte te 
stellen. Daarbij wordt, binnen zekere grenzen, ook informatie over de redenen 
tot plaatsing verstrekt. Het schrappen van namen van de lijst is mogelijk. Tot 
voor kort was de betreffende persoon of organisatie daarbij geheel afhankelijk 
van het initiatief van zijn of haar lidstaat. Recentelijk is de mogelijkheid ge-
creëerd om bij het focal point van het Secretariaat-Generaal van de Verenigde 
Naties rechtstreeks een verzoek tot de-listing in te dienen.271 De uiteindelijke 
beslissing daarover ligt in handen van het comité. Van een rechterlijke proce-
dure is derhalve geen sprake.
Hierboven heb ik aangegeven dat binnen de Europese Unie de aan één van 
de verordeningen verbonden VN-lijst een kopie is van de lijst zoals deze door 
het comité van de Verenigde Naties wordt opgesteld en bijgewerkt. Een inhou-
delijke toetsing vindt op het Europese niveau voor wat betreft deze lijst niet 
plaats. Dat neemt niet weg dat de beslissing tot plaatsing op die VN-lijst voor 
de Europese rechter kan worden aangevochten op grond van art. 230 EG-Ver-
drag.272 Het Gerecht van Eerste Aanleg heeft in de zaken Kadi en Yusuf & Al 
Barakaat bepaald dat de ruimte voor inhoudelijke toetsing beperkt is vanwege 
de voorrang van de verplichtingen die uit het VN-Handvest voortvloeien.273 Er 
is alleen toetsing aan het ius cogens mogelijk, hetgeen – zeker in de interpretatie 
van het Gerecht – wel enige ruimte voor een inhoudelijke beoordeling van de 
269 Resolutie 1617 (2005) van de Veiligheidsraad van de Verenigde Naties.
270 Vgl. Bulterman 2005, p. 1073.
271 Resolutie 1730 (2006) van de Veiligheidsraad van de Verenigde Naties. Zie ook de Guidelines of the 
Committee for the conduct of its work, raadpleegbaar via <www.un.org>.
272 Al dan niet in combinatie met een vordering tot schadevergoeding jegens de Gemeenschap op grond 
van art. 288 EG-Verdrag.
273 GEA 21 september 2005, zaak T-315/01 (Kadi/Raad en Commissie), en GEA 21 september 2005, 
zaak T-306/01 (Yusuf en Al Barakaat/Raad en Commissie). Zie voor besprekingen van en commen-
taar op deze uitspraken Dewulf & Pacquée 2006a, Dewulf & Pacquée 2006b, p. 628-631, Kotzur 
2006, Van Ooik & Wessel 2006, Schmalenbach 2006, Soeteman 2006, Steinbarth 2006, Tietje & 
Hamelmann 2006, Tomuschat 2006, en Wessel 2006, p. 5-13. Ik wijs voorts op GEA 12 juli 2006, 
zaak T-253/02 (Ayadi/Raad), en GEA 12 juli 2006, zaak T-49/04 (Hassan/Raad en Commissie).
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beslissing tot plaatsing op de lijst geeft, maar het toetsingskader kent ook dan 
duidelijk grenzen.274 Ook op nationaal niveau zijn er nauwelijks mogelijkhe-
den. Evenals voor de Europese rechter geldt voor de nationale rechter de voor-
rang van het VN-Handvest en daaruit voortvloeiende verplichtingen, terwijl de 
nationale rechter in principe evenmin bevoegd is om de rechtsgeldigheid van 
de verordening die betrekking heeft op de VN-lijst, te toetsen.275 De Sanctie-
wet 1977 voorziet dan ook niet in een rechtsgang die betrekking heeft op het 
schrappen van de lijst.276 Er kan nog worden gedacht aan een civielrechtelijke 
procedure tegen de staat, waarin wordt gevorderd dat de staat de de-listing zo 
veel mogelijk zal bevorderen langs diplomatieke weg. Dat kan echter nauwelijks 
een effectief rechtsmiddel worden genoemd.277
De verordening en het gemeenschappelijk standpunt met betrekking tot de 
EU-lijst wijzen de bevoegdheid tot het vaststellen van de lijst toe aan de Raad. 
De desbetreffende beslissingen dienen eenparig te worden vastgesteld. De pro-
cedure is summier geregeld, terwijl de inhoudelijke criteria nauwkeuriger zijn 
uitgewerkt in vergelijking met de criteria die in verband van de Verenigde Na-
ties worden aangelegd.278 Een specifi eke procedure met het oog op de-listing 
ontbreekt. Dat neemt niet weg dat, mede ten gevolge van recente jurispruden-
tie, een persoon of organisatie die op de EU-lijst wordt geplaatst, niet geheel 
rechteloos is. De weg die met het oog op de-listing moet worden bewandeld, is 
afhankelijk van de wijze van vermelden. Personen en organisaties die worden 
vermeld op de lijst die bij de verordening hoort – de namen waaraan geen aste-
risk is toegevoegd –, kunnen zich tot het Gerecht in Eerste Aanleg wenden op 
de voet van art. 230 EG-Verdrag. In de recente uitspraak in de zaak Organisatie 
van Volksmujahedeen van Iran heeft het Gerecht een besluit tot plaatsing van 
die lijst nietig verklaard. In de uitvoerige motivering van deze uitspraak wor-
274 Vgl. Van Ooik & Wessel 2006, p. 237, 240.
275 Vgl. bijvoorbeeld HvJ EG 22 oktober 1987, zaak 314/85 (Foto-Frost). Vgl. ook Andersson, Cameron 
& Nordback 2003, p. 139.
276 Al bestaat er wel enige ruimte voor toetsing van algemeen verbindende voorschriften – zoals de Sanc-
tieregelingen – door de civiele rechter. Vgl. Rb. Den Haag 13 mei 2003, LJN AF8506, en daarmee 
samenhangend Rb. Amsterdam 3 juni 2003, LJN AF9389. Wanneer de betreffende voorschriften 
voortvloeien uit internationale verplichtingen, zal de rechter deze verplichtingen moeten respecteren.
277 Vgl. ook Cameron 2003, p. 244, en Dewulf & Pacquée 2006b, p. 633-636.
278 Vgl. art. 1 van Gemeenschappelijk standpunt 2001/931/GBVB.
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den diverse lacunes in de procedure tot plaatsing op de lijst aangewezen, in het 
bijzonder op het vlak van het informeren over een besluit tot bevriezing, de 
motivering van dat besluit, en in bepaalde omstandigheden ook het horen over 
het voorgenomen besluit.279 Van deze uitspraak mag dan ook het nodige effect 
voor toekomstige beslissingen tot plaatsing worden verwacht.280 In de uitspraak 
gaat het Gerecht ook nader in op de reikwijdte van de inhoudelijke toetsing van 
een besluit door het Gerecht. In dat verband wordt bijvoorbeeld overwogen dat, 
ook al berust een besluit tot plaatsing op de lijst, er in voldoende mate rechter-
lijke controle moet kunnen worden uitgeoefend. Dat werpt een dam op voor 
een ongebreideld gebruik van geheime stukken.281
Waar het gaat om de met een asterisk gemarkeerde personen en organisa-
ties, die alleen voorkomen op het deel van de EU-lijst dat verbonden is met het 
gemeenschappelijk standpunt, geldt, blijkens vaste rechtspraak van het Gerecht 
in Eerste Aanleg,282 dat tegen het besluit tot plaatsing op grond van noch het 
EG-Verdrag, noch het EU-Verdrag kan worden opgekomen. Een rechtsgang op 
Europees niveau staat derhalve niet open.283 In twee recente en opmerkelijke uit-
spraken bevestigt het Hof van Justitie van de Europese Gemeenschappen (hierna: 
Hof van Justitie EG) deze lijn.284 Allereerst geeft het Hof van Justitie EG een 
duidelijk signaal af in de richting van de lidstaten door te overwegen dat een 
ander stelsel van rechtsmiddelen denkbaar is, maar dat het aan de lidstaten is om 
het verdragsrechtelijke kader daartoe te hervormen. Vervolgens toont het Hof 
van Justitie EG zich creatief door de opening te bieden dat, niettegenstaande de 
279 GEA 12 december 2006, zaak T-228/02 (Organisatie van Volksmujahedeen van Iran/Raad). Zie voor 
een andere zaak waarin wordt opgekomen tegen de plaatsing op de EU-lijst voor zover deze voortvloeit 
uit de verordening, HvJ EG 18 januari 2007, zaak C-229/05 P (Ocalan & Vanly/Raad).
280 Vgl. Kamerstukken I 2006/07, 28 764, F, p. 2 (brief )
281 Vgl. over de toegang tot geheime informatie in relatie tot besluiten tot plaatsing op de lijst echter ook 
HvJ EG 1 februari 2007, zaak C-266/05 P (Sison/Raad).
282 Zie GEA 7 juni 2004, zaak T-333/02 (Gestoras Pro Amnistía e.a./Raad), GEA 7 juni 2004, zaak T-
338/02 (Segi e.a./Raad), GEA 18 november 2005, zaak T-299/04 (Selmani/Raad en Commissie), en 
GEA 12 december 2006, zaak T-228/02 (Organisatie van Volksmujahedeen van Iran/Raad).
283 Vgl. voor wat betreft de mogelijkheid om bij het EHRM te klagen de uitspraak in de zaak-Segi e.a., 
EHRM 23 mei 2002, nr. 6422/02. Het Straatsburgse hof overweegt, kort gezegd, dat de enkele plaat-
sing op de EU-lijst onvoldoende is om aan de betrokkene de status van slachtoffer in de zin van art. 
34 EVRM toe te kennen. Zie hierover nader Kuijer 2005, p. 11-13, en Dewulf & Pacquée 2006b, 
p. 631-633.
284 HvJ EG 27 februari 2007, zaak C-354/04 P (Gestoras Pro Amnistía e.a./Raad), en HvJ EG 27 februari 
2007, zaak C-355/04 P (Segi e.a./Raad).
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tekst van art. 35 EU-Verdrag, gemeenschappelijke standpunten met ‘een ruimere 
draagwijdte (…) dan die welke door het EU-Verdrag aan dit soort handelingen 
wordt toegekend’ toch aan de controle van het Hof van Justitie EG kunnen 
worden onderworpen. Die controle bestaat dan uit de mogelijkheid van de be-
antwoording van prejudiciële vragen en uit de beoordeling van de wettigheid van 
dergelijke gemeenschappelijke standpunten in een door een lidstaat of de Com-
missie op de voet van art. 35 lid 6 EU-Verdrag ingesteld beroep. Het Hof van 
Justitie EG geeft daarbij een duidelijke hint dat het gemeenschappelijk stand-
punt dat op de plaatsing op de EU-lijst ziet, als een gemeenschappelijk standpunt 
moet worden beschouwd dat aan deze controle kan worden onderworpen.
De institutionele inbedding van de argumentatie van het Hof van Justitie 
EG moet hier onbesproken blijven, maar mijn eerste indruk is dat het Hof 
een rechtsvormende uitspraak broodnodig vond met het oog op de verbetering 
van de rechtsbescherming van de personen en organisaties die op de EU-lijst 
worden geplaatst. Feit is en blijft evenwel dat die personen en organisaties niet 
rechtstreeks toegang hebben tot de Europese rechter indien zij met een asterisk 
gemarkeerd staan op de EU-lijst. Het Hof van Justitie EG wijst er in dat ver-
band op dat de lidstaten, en in het bijzonder de nationale rechters, het eigen 
recht zo veel mogelijk dienen uit te leggen en toe te passen op een wijze waar-
door de betrokken personen en organisaties in rechte kunnen opkomen ‘(…) 
tegen iedere beschikking of enigerlei andere nationale maatregel waarbij een 
handeling van de Europese Unie ten aanzien van hen nader wordt uitgewerkt 
of wordt toegepast, en vergoeding kunnen vorderen van de schade die zij in 
voorkomend geval hebben geleden.’285 In dat verband kan de nationale rech-
ter hoogst waarschijnlijk prejudiciële vragen stellen, indien daartoe aanleiding 
bestaat. Met betrekking tot het Nederlandse recht vergen de implicaties van 
deze overweging nog wel enige doordenking, zeker omdat de Sanctiewet 1977 
niet in een rechtsgang tegen de plaatsing voorziet. De rechtsbescherming zal 
veeleer moeten worden vormgegeven in civielrechtelijke procedures, in de vorm 
285 Rov. 56 van de in de vorige voetnoot genoemde uitspraken.
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van gebods- en verbodsacties286 dan wel schadevergoedingsprocedures tegen de 
staat. Ik volsta met de constatering dat na de hier besproken uitspraken van het 
Hof van Justitie EG de nodige mogelijkheden gereed liggen om het systeem van 
rechtsbescherming verder uit te werken, maar met de kanttekening dat de wijze 
waarop dat moet gebeuren niet glashelder is.
4.3.3 Het blokkeren van tegoeden in perspectief
Duidelijk mag zijn dat de personen en organisaties die op de sanctielijsten worden 
geplaatst, zich in een niet al te benijdenswaardige positie bevinden. Er zijn wel 
elementen van rechtsbescherming aanwezig, en vooral met betrekking tot de EU-
lijst doet zich een ontwikkeling voor in de richting van een versterking van die 
bescherming, maar vooralsnog is er geen sprake van een organisch geheel. Er is in 
dit opzicht een signifi cant verschil met de checks and balances in het reguliere straf-
recht, terwijl de gedragingen die de betrokken personen en organisaties impliciet 
wordt verweten, veelal onder de termen van het wetboek van strafrecht vallen. De 
aanleiding voor het werken met sanctielijsten hoeft niet exclusief worden gezocht 
in het (structureel) tekortschieten van de strafrechtelijke en strafvorderlijke voor-
zieningen. Er zijn meerdere strafbaarstellingen voorhanden die de relevante gedra-
gingen dekken,287 terwijl ook het instrumentarium aan opsporingsbevoegdheden 
de nodige mogelijkheden biedt om fi nanciering van terrorisme te onderzoeken.288 
286 Bijvoorbeeld een gebod voor de staat om op de voet van art. 35 lid 6 EU-Verdrag beroep in stellen bij 
het Hof van Justitie EG, of een verbod tot het uitvaardigen van een regeling op grond van de Sanctie-
wet 1977.
287 Met het oog op de bestrijding van de fi nanciering van terrorisme is bij wet van 20 december 2001, Stb. 
2001, 675, in art. 46 Sr het vereiste geschrapt dat voorbereidingshandelingen betrekking moeten heb-
ben op ‘in vereniging’ te begane delicten. Ook de recente schrapping van het bestanddeel ‘kennelijk’ 
zou eraan moeten bijdragen dat fi nanciering van terrorisme onder het bereik van het wetboek van 
strafrecht valt. Naast art. 46 Sr kan, sinds de uitbreiding van de strafbaarstelling van samenspanning, 
ook worden gedacht aan art. 96 lid 2 Sr. Vgl. Kamerstukken II 2004/05, 30 164, nr. 3, p. 49 (MvT). 
Met de wet terroristische misdrijven is voorts aan art. 140 Sr een vierde lid toegevoegd, op grond 
waarvan onder deelnemen mede wordt begrepen het verlenen van geldelijke of andere stoffelijke steun 
en het werven van gelden. Die omschrijving is ook van belang voor de strafbaarstelling van deelname 
aan een terroristische organisatie in art. 140a Sr. Verder kan worden gedacht aan deelnemingsvormen 
zoals uitlokking en medeplegen, en aan medeplichtigheid. Vgl. Kamerstukken II 2004/05, 29 990, 
nr. 8, p. 2-3 (Nota van Wijziging), en de daarin voorgestelde (en nadien aanvaarde) defi nitie van het 
fi nancieren van terrorisme in art. 1 lid 1, onder h, wet melding ongebruikelijke transacties. Terzijde 
vermeld ik nog dat bij de fi nanciering met uit misdaad verkregen gelden kan worden gedacht aan de 
strafbaarstellingen van witwassen en heling.
288 Vgl. Kamerstukken II 2004/05, 30 164, nr. 3, p. 20 (MvT), in relatie tot het verkennend onderzoek.
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Hangende het onderzoek kunnen de betreffende fi nanciële middelen in beslag 
worden genomen en bij een veroordeling is verbeurdverklaring of de oplegging 
van een ontnemingsmaatregel mogelijk. Het blokkeren van fi nanciële middelen 
vormt wat dat betreft een aanvullend middel om langs preventieve weg bij te dra-
gen aan terroristische activiteiten.289 Het bevriezen zal, zo is de gedachte, het in elk 
geval bemoeilijken om die activiteiten te ontplooien.
Wanneer men in algemene termen de onderliggende mechanismen wil benoe-
men van het werken met sanctielijsten, staan twee mechanismen voorop. Aller-
eerst gaat het om de techniek van selectieve uitsluiting.290 Personen en organisaties 
worden geselecteerd omdat omstandigheden erop wijzen dat zij bij terroristische 
activiteiten betrokken zijn, maar dat voltrekt zich buiten de context van een for-
mele en met de nodige waarborgen omklede procedure waarin een beschuldiging 
wordt onderzocht en al dan niet gegrond wordt bevonden. Vervolgens worden 
deze personen en organisaties buiten het reguliere fi nanciële en economische ver-
keer geplaatst.291 Het – op zichzelf begrijpelijk – preventieve argument daarvoor 
is dat op die wijze wordt voorkomen dat fi nanciële middelen worden ingezet voor 
terroristische doeleinden. Tegelijkertijd strekt de uitsluiting verder, doordat bij-
voorbeeld ook het afsluiten van verzekeringen onmogelijk wordt gemaakt. Dat 
het preventieve argument ook hiervoor opgeld doet, waag ik te betwijfelen.
Het tweede mechanisme is dat van het inschakelen van met name, maar 
niet uitsluitend,292 fi nanciële instellingen en dienstverleners in de strijd tegen 
terrorisme. Rechtshandhaving wordt hier tot een gedeelde verantwoordelijk-
heid van overheid en maatschappij gemaakt.293 Dat is niet per defi nitie onge-
289 Zie over de verschillende, naast elkaar bestaande modellen ter bestrijding van fi nanciering van ter-
rorisme Davis 2005, p. 180-193.
290 Vgl. hierover Schuilenburg 2007.
291 Vgl. Roach 2005, p. 139.
292 Zo is het voor elke burger niet toegestaan om bijvoorbeeld geld over te maken aan personen die op de 
lijsten worden vermeld. Onder omstandigheden kan men voor dergelijke handelingen strafrechtelijk 
aansprakelijk worden gehouden.
293 Vgl. ook Roach 2005, p. 135. Eén stap verder gedacht komt zelfs de privatisering van het afwentelen 
van terrorismerisico’s in beeld. Daarbij moet worden gedacht aan de inzet van het (civiele) aansprake-
lijkheidsrecht, waarbij slachtoffers van terroristische aanslagen of hun nabestaanden schadevergoeding 
vorderen van personen of instellingen die op enigerlei wijze die aanslagen hebben gefaciliteerd. Het 
NRC Handelsblad van 7 januari 2006 maakt melding van een dergelijke procedure tegen een Britse en 
een Franse bank, omdat deze fi nanciële diensten zouden hebben verleend aan organisaties die op de 
Amerikaanse sanctielijst staan vermeld.
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wenst – fi nanciële instellingen en dienstverleners hebben er zonder enige twij-
fel belang bij om niet te worden geassocieerd met terrorisme –, maar het geeft 
een duidelijke wijziging in perspectief aan. Dat perspectief laat zich verbinden 
met het concept ‘risicosamenleving’, omdat een dergelijke samenleving wordt 
beheerst door het streven om veiligheidsrisico’s onder controle te houden. Bij-
zonder is hier dat dit streven expliciet wordt gemaakt tot een gedeelde verant-
woordelijkheid tussen overheid en maatschappij.294
4.4 Verboden organisaties
Het derde handhavingsmechanisme in de periferie van het strafrecht betreft de 
aanpassing van de regeling van de verbodenverklaring van rechtspersonen. De des-
betreffende wetswijziging is recent, op 1 februari 2007, in werking getreden.295 De 
oorsprong van deze wetswijziging ligt in het Europees Verdrag inzake de erken-
ning van de rechtspersoonlijkheid van internationale niet-gouvernementele or-
ganisaties, een onderwerp dat op zich weinig met terrorismebestrijding te maken 
heeft. De focus van het wetsvoorstel wijzigt echter aanmerkelijk nadat vanuit het 
parlement de vraag wordt gesteld of ratifi catie en implementatie van dit verdrag 
met zich brengt dat Nederland ‘(…) een exportland wordt van de erkenning van 
terroristische organisaties.’296 Weliswaar wordt erkend dat er reeds mogelijkheden 
bestaan om strafrechtelijk op te treden tegen laakbare activiteiten van buitenlandse 
rechtspersonen. ‘Maar’, zo wordt daar aan toegevoegd, ‘dat is geen argument om 
de mogelijkheid af te wijzen om ook de erkenning te ontnemen.’297
Naar aanleiding van deze kritische vraag wordt het wetsvoorstel aangevuld. 
Allereerst wordt voorzien in de mogelijkheid van een civielrechtelijke procedure 
om een verklaring voor recht te verkrijgen dat het doel of de werkzaamheid van 
een corporatie in strijd is met de openbare orde. De deelname aan een organi-
satie ten aanzien waarvan een dergelijke verklaring is afgegeven, is strafbaar op 
294 Deze ontwikkeling kan ook in verband worden gebracht met het gouvernementalisme van Foucault. 
Zie Mythen & Walklate 2006d.
295 Wet van 20 november 2006, Stb. 2006, 600. Zie hierover Bulterman 2005, p. 1081-1082, De Kluiver 
2005, p. 647-649, De Meijer 2005, p. 652-654, Eskes 2006, en De Meijer 2006, p. 173-175.
296 Kamerstukken II 2002/03, 28 764, nr. 4, p. 3 (Verslag). 
297 Kamerstukken II 2002/03, 28 764, nr. 4, p. 3 (Verslag).
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grond van art. 140 lid 2 Sr. De tweede en in relatie tot terrorismebestrijding 
belangrijkere wijziging betreft de introductie van het van rechtswege verbo-
den zijn van een corporatie of rechtspersoon die is vermeld op, kort gezegd, 
één van de EU-terrorismelijsten.298 Ook deelname aan de voortzetting van de 
werkzaamheden van een organisatie die aldus van rechtswege verboden is, is 
strafbaar op grond van art. 140 lid 2 Sr. Deze tweede wijziging knoopt recht-
streeks aan bij de hiervoor besproken regeling van het blokkeren van tegoeden 
van terroristische organisaties en daaraan gelieerde personen.
Uit de beschrijving van het stelsel van sanctielijsten blijkt dat de personen en 
organisaties die op deze lijsten worden geplaatst, daar in principe tevoren niet in 
worden gekend, en dat alleen nadien een meer of minder effectief rechtsmiddel 
kan worden aangewend tegen die plaatsing. Voor wat betreft het van rechtswege 
verboden worden van organisaties door plaatsing op één van de lijsten, geldt dan 
een soortgelijke beperking in de rechtsbescherming. Om de status van verboden 
organisaties ongedaan te maken, is het immers nodig om van de lijst geschrapt te 
worden. Daarmee treedt ook een duidelijk verschil naar voren tussen de ‘reguliere’ 
strafbaarstelling van criminele of terroristische organisaties en die van het deelne-
men aan het voorzetten van de werkzaamheid van een van rechtswege verboden 
organisatie. Met betrekking tot de eerste strafbaarstelling velt de strafrechter een in-
houdelijk oordeel over het (criminele of terroristische) oogmerk van de organisatie. 
Voor wat betreft de tweede strafbaarstelling kan een dergelijk oordeel achterwege 
blijven en volstaat de enkele deelneming aan de voorzetting van de werkzaamheid 
van de organisatie voor het aannemen van strafrechtelijke aansprakelijkheid. Een 
verweer dat ertoe strekt dat de organisatie geen connectie heeft met terroristische 
activiteiten, heeft dan ook geen nut.299 Dat heeft zijn weerslag op de personen 
die met een dergelijke organisatie verbonden zijn. Zij worden indirect in verband 
gebracht met terrorisme, zonder dat hen op dát punt iets ten laste wordt gelegd en 
dus zonder de mogelijkheden om zich tegen die suggestie te verweren.300
298 Zie het nieuwe art. 5b Wet confl ictenrecht corporaties en het nieuwe derde lid van art. 2:20 BW.
299 Tenzij men de besproken uitspraken van het Hof van Justitie EG met betrekking tot de met een asterisk 
gemarkeerde organisaties op de EU-lijst dusdanig interpreteert, dat de strafrechter voor wat betreft deze 
organisaties wel een dergelijke exceptie zou moeten aanvaarden. Het is onduidelijk of dat het geval is.
300 Vgl. ook de opmerking van Eerste Kamerlid Witteveen in Handelingen I 2006/07, p. 274: ‘Als dit 
wetsvoorstel wordt aangenomen, zullen mensen die lid zijn van een organisatie die op zo’n lijst staat 
van rechtswege strafbaar zijn, ongeacht de verdenking of de aanwijzing van enig strafbaar feit.’
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Bij de behandeling in het parlement en ook in de literatuur heeft het wets-
voorstel waar de hier besproken wetswijziging op rust, de nodige kritiek ont-
moet.301 Die kritiek houdt verband met het gebrek aan rechtsbescherming bij 
de plaatsing van organisaties op de lijsten. Tot op zekere hoogte onderschrijft de 
minister deze kritiek. Zijn standpunt komt er echter op neer dat de oplossingen 
daarvoor op het niveau van de Verenigde Naties en de Europese Unie moeten 
worden gevonden. Daarbij worden overigens de wel bestaande mogelijkheden 
van rechtsbescherming hier en daar wat rooskleurig voorgesteld.302 De geuite 
kritiek heeft er niet aan in de weg gestaan dat het wetsvoorstel is aanvaard, zij 
het met aannemen van een motie door de Eerste Kamer, waarin de regering 
wordt verzocht ‘(…) zich in te zetten voor het tot stand brengen van een trans-
parante en verantwoorde procedure inzake de plaatsing op en de verwijdering 
van de lijsten van de Verenigde Naties en de Europese Unie (…)’.303 Naar aanlei-
ding van deze motie en in verband met recente ontwikkelingen rondom de pro-
cedures bij de Verenigde Naties doet de minister een opmerkelijke uitspraak:
‘Nederland heeft aangedrongen op verbetering van de rechtsbescherming, zodat 
het mechanisme aan legitimiteit wint. Dat zou de preventieve werking ten goede 
komen. Immers, een versterkte legitimiteit van het mechanisme kan ertoe leiden 
dat lidstaten eerder tot een voordracht voor plaatsing zullen overgaan. Als meer 
landen actief gebruik gaan maken van het mechanisme, wordt de wereldwijde aan-
pak van de fi nanciering van terrorisme effectiever.’304
301 Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 2005/06, 28 764, nr. 8, p. 2-4 (Verslag van schriftelijk overleg), en 
voorts Bulterman 2005, p. 1082-1083, en Eskes 2006. Bulterman en Eskes formuleren ook alternatie-
ven voor dit onderdeel van het wetsvoorstel.
302 Vgl. Kamerstukken II 2005/06, 28 764, nr. 8, p. 6-8 (Verslag van schriftelijk overleg), Handelingen II 
2005/06, p. 2732-2733, en Handelingen I 2006/07, p. 212-213. Een voorbeeld van het rooskleuriger 
voorstellen is het noemen van de mogelijkheid tot het instellen van beroep in verband met de plaatsing 
op de VN-lijst zonder daarbij te melden dat de toetsing daarbij wordt beperkt tot het ius cogens. Zie 
Kamerstukken II 2005/06, 28 764, nr. 8, p. 7 (Verslag van schriftelijk overleg). In Kamerstukken I 
2006/07, 28 764, C, p. 4 (MvA) wordt luchtig opgemerkt: ‘De materiële toetsing door de rechter kan 
weliswaar beperkt zijn, maar dit is inherent aan terrorismebestrijding.’ Zie over deze rooskleurigheid 
ook Bulterman 2005, p. 1082.
303 Zie Kamerstukken I 2006/07, 28 764, E, en Handelingen I 2006/07, p. 274.
304 Kamerstukken I 2006/07, 28 764, F, p. 2-3. Zie voor een soortgelijke opmerking ook Aanhangsel Ka-
merstukken II 2006/07, 718.
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Deze uitspraak is opmerkelijk omdat legitimiteit vooral op één lijn wordt ge-
steld met de effectiviteit van het systeem van blokkeren van gelden door middel 
van het werken met sanctielijsten. Een goede rechtsbescherming wordt gezien 
als katalysator en niet als tegenwicht voor een doortastend preventief optreden. 
Dat illustreert hoezeer de minister hecht aan dit onderdeel van het preventieve 
optreden in de periferie van het strafrecht.
4.5 De dilemma’s van de periferie
Wanneer men de hier besproken niet-strafrechtelijke maatregelen om preventief 
op te treden tegen terroristische activiteiten vergelijkt met het strafrechtelijke 
handhavingsmechanisme, vallen er drie zaken op. Allereerst zien deze niet-
strafrechtelijke maatregelen in hoge mate op gedragingen die de facto strafbaar 
zijn of in elk geval dicht tegen bestaande strafbaarstellingen aanschurken. In 
het wetsvoorstel bestuurlijke maatregelen nationale veiligheid worden de rele-
vante gedragingen niet afgebakend aan de hand van duidelijke omschrijvingen. 
De strafrechtelijke delictsomschrijvingen kunnen als richtsnoer fungeren, maar 
zijn niet beslissend. Bij de ‘lijstgeoriënteerde’ maatregelen worden nauwelijks 
relevante gedragingen benoemd, maar het gaat feitelijk om een vorm van be-
trokkenheid bij terroristische activiteiten die binnen het bereik van verschil-
lende vormen van strafrechtelijke aansprakelijkheid lijkt te liggen.
Ten tweede geldt dat de niet-strafrechtelijke maatregelen als niet-punitief worden 
aangemerkt – deze maatregelen zijn, zo wordt onderstreept, gericht op het voorko-
men en niet op het bestraffen van terroristische activiteiten –, maar dat neemt niet 
weg dat de maatregelen een behoorlijk ingrijpend effect sorteren. De bestuurlijke 
maatregelen nationale veiligheid gaan gepaard met beperking van de bewegingsvrij-
heid of het ontzeggen dan wel afnemen van subsidies, vergunningen of ontheffi n-
gen; de deelname aan de voortzetting van de werkzaamheid van een van rechtswege 
verboden organisatie is strafbaar en de blokkering van tegoeden heeft substantiële 
invloed op de ontplooiingsmogelijkheden van organisaties en personen.
Ten derde moet worden geconstateerd dat de besproken handhavingsmecha-
nismes elk een eigen vorm van rechtsbescherming kennen, die (daardoor) afwijkt 
van het strafrechtelijke model. Voor de bestuurlijke maatregelen nationale veilig-
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heid geldt, met een enkele aanpassing, het reguliere bestuursrechtelijke traject.305 
Dat is uiteraard geen onwaardige vorm van rechtsbescherming, maar de waar-
borgen zijn niet van hetzelfde kaliber als in het straf(proces)recht. Van een geheel 
andere orde is de rechtsbescherming met betrekking tot het plaatsen van namen 
van personen en organisaties op de sanctielijsten. Niet alleen is de toegang tot de 
(diverse) rechters complex geregeld, ook zijn de inhoudelijke toetsingsmogelijk-
heden niet uitgekristalliseerd en lijken deze (vooralsnog) tamelijk beperkt.
Het vorenstaande maakt naar mijn mening duidelijk dat het verhelderend is 
om te stellen dat de besproken maatregelen zich in de periferie van het strafrecht 
bevinden. Deze maatregelen leunen tegen het strafrecht aan, zitten daar net bui-
ten, maar zijn niet (volledig) gebonden aan het systeem van checks and balances 
zoals dat in het strafrecht geldt. En al gaat men mee in de veelgehoorde opvatting 
dat dit strafrechtelijke systeem van checks and balances behoorlijk is uitgekleed, 
ook dan moet men constateren dat wat zich afspeelt in de periferie van het straf-
recht, nog altijd een graadje erger is. Het is van belang dat men zich van de ken-
merken van deze periferie bewust is, wanneer er wordt gedebatteerd over de wijze 
waarop terrorisme kan en moet worden bestreden.306 Tenzij men zich bij voorbaat 
vastlegt op de keuze om deze bestrijding langs strafrechtelijke weg te laten lopen, 
zal er – vanuit het perspectief van de wetgever – altijd een zekere keuzeruimte be-
staan voor wat betreft het ‘wetgevingscomplex’ waarbinnen bepaalde maatregelen 
worden vormgegeven. Voor de strafrechtwetenschapper die deelneemt aan het 
debat over de wijze waarop aan die keuzeruimte invulling wordt gegeven, vloeit 
daaruit een dilemma voort. Moet men nu de strafrechtelijke waarborgen accen-
tueren en onderstrepen dat aan de inzet van het strafrecht inherent beperkingen 
gebonden zijn? In dat geval zal de poort naar maatregelen in de periferie van het 
strafrecht wijder open komen te staan. Of kiest men voor het standpunt dat de 
strafrechtelijke aansprakelijkheid in de voorfase en de reikwijdte van strafvorder-
lijke bevoegdheden best wat verder kunnen worden opgerekt? Het verruimen van 
305 Zie nader Albers & Schlössels 2006, p. 2529-2530. Zij constateren dat de (inhoudelijke) verweermoge-
lijkheden te wensen overlaten, omdat een individuele maatregel veelal zal zijn gebaseerd op (deels) ver-
trouwelijke informatie van opsporingsinstanties en inlichtingen- en veiligheidsdiensten. Dit probleem 
doet zich ook voor in strafzaken, en het is maar de vraag of het strafprocesrecht betere mogelijkheden 
en waarborgen bevat voor het gebruik van dergelijke informatie.
306 Vgl. ook Roach 2005, p. 140-141.
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het strafrechtelijke speelveld heeft immers als voordeel dat de nieuw toegevoegde 
elementen worden geïntegreerd met de bestaande strafrechtelijke checks and ba-
lances. Maar dan gooit men wellicht het kind met het badwater weg, omdat 
met een dergelijke integratie het niveau van rechtsbescherming in het strafrecht 
nivelleert naar het niveau van de periferie van het strafrecht. Vanzelfsprekend ligt 
deze kwestie niet zo zwart/wit als ik hier schets. Ook hier gaat het vooral om het 
bewaken van het evenwicht. Wat ik op deze plaats vooral duidelijk wil maken, 
is dat de opkomst van preventief optreden in de periferie van het strafrecht naar 
mijn mening noopt tot een open houding omtrent de mogelijkheden van het 
strafrecht. Want wat het geschetste dilemma vooral laat zien, is dat de gekozen 
positie omtrent de rol van het strafrecht niet op zichzelf staat, maar consequenties 
kan hebben voor wat zich in de periferie van het strafrecht afspeelt.307
Men kan nog de vraag opwerpen of ik de keuzemogelijkheden niet al te be-
perkt schets. Denkbaar is immers dan men voor de positie kiest waarin men het 
strafrecht afwijst als ‘wetgevingscomplex’ waarbinnen een bepaalde maatregel zou 
passen, maar tegelijkertijd ook kanttekeningen plaatst bij het opnemen van die 
maatregel in de periferie van het strafrecht vanwege de gebrekkige rechtsbescher-
ming. Met het innemen van een dergelijke positie is natuurlijk niets mis. Men 
moet zich er echter wel van bewust zijn wat de politieke tegenkracht is. De wet-
gever zoekt juist de periferie van het strafrecht op omdat daarin andere en vooral 
ook minder waarborgen gelden dan in het strafrecht. En ook dat roept weer 
strategische vragen op. Wijst men het treffen van maatregelen in de periferie van 
het strafrecht volledig af, vanwege de ten opzichte van het strafrecht verminderde 
rechtsbescherming? Of doet men suggesties hoe in de periferie van het straf-
recht de rechtbescherming beter en anders kan worden vormgegeven, zonder dat 
daarmee het onderscheid tussen het alternatieve handhavingsmechanisme en het 
strafrecht wordt opgeheven?308 Ook in dit opzicht stuit men op een dilemma.
307 In sommige gevallen ontbreekt op grond van internationale of Europese verplichtingen de mogelijk-
heid voor een nationale staat om een regeling binnen het strafrecht vorm te geven. Maar dat staat op 
zichzelf niet in de weg aan een pleidooi om wel over te gaan tot een dergelijke verplaatsing. In een 
dergelijk geval strekt het pleidooi tot herziening of aanpassing van de internationale of Europese ver-
plichtingen. Ook nationale staten kunnen zich daarvoor inspannen.
308 Dat impliceert dat men zelfstandige criteria voor preventief optreden in een niet-strafrechtelijke con-
text formuleert. De wenselijkheid hiervan en de mogelijkheden hiervoor komen uitvoerig aan de orde 
in Dershowitz 2006. Vgl. ook Van Sliedregt & Van der Woude 2007, die de vraag opwerpen of het 
normatieve kader van de mensenrechten niet zou moeten worden bijgesteld op basis van een model van 
‘de preventieve staat’.
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5  De strategie van het strafrechtelijk onderzoek
Het wordt tijd om terug te keren naar de (onderzoeks)vragen die ik in de inlei-
ding heb genoemd. Ik heb aan de hand van het debat over de rol van het straf-
recht bij de bestrijding van terrorisme gekeken naar de in dat debat gebezigde 
argumentatiepatronen en afwegingsmomenten. Dat roept in essentie het beeld 
op van een gepolariseerd debat, waarbij veelal óf de risico’s voor terroristische 
aanslagen óf de kosten van het overheidsoptreden stellig op de voorgrond wor-
den geplaatst, waardoor bij voorbaat vaststaat dat de baten van de te nemen 
maatregelen de kosten overtreffen, dan wel vice versa dat de kosten de baten 
overstijgen. Er kunnen bij dit beeld enkele nuanceringen worden geplaatst en 
ook laten zich enkele (mogelijke) oorzaken voor deze polarisatie benoemen, 
maar die zal ik niet herhalen.309 Vanzelfsprekend kan niet de conclusie worden 
getrokken dat het beeld van een gepolariseerd debat representatief is voor alle 
ontwikkelingen rondom de risicosamenleving. Dat zou een veel breder onder-
zoek vergen.310
Tegelijkertijd heb ik niet voor niets terrorismebestrijding gekozen als het 
voorbeeld voor mijn uiteenzetting. Het is mijn educated guess dat dit voorbeeld 
representatief is voor een bredere, meeromvattende discussie.311 Ik beschouw 
het concept ‘risicosamenleving’ vooral als een perspectief om allerhande actuele 
strafrechtelijke ontwikkelingen te kunnen plaatsen en duiden. Die ontwikke-
lingen kenmerken zich met name daardoor dat zij een duidelijke her- of op-
waardering van de notie van bescherming van burgers tegen veiligheidsrisico’s 
zichtbaar maken. Dat uit zich in de intensivering van het op preventieve leest 
schoeien van – onderdelen van – het strafrecht. Dat betekent dat er op legislatief 
niveau vooral aandacht bestaat voor dreigingsrisico’s en de mogelijkheden om de 
verwezenlijking van die risico’s voor te zijn. Een op zichzelf begrijpelijke tegen-
reactie is dan het vragen van aandacht voor de nadelen – de kosten – die aan 
309 Zie paragraaf 3.4.
310 Bijvoorbeeld naar de rol van risicojustitie op het sanctie-arsenaal, waarbij zou kunnen worden gekeken 
naar de introductie van de ISD-maatregel. Vgl. Moerings 2003.
311 Steun voor deze zienswijze vind ik bij Rozemond 2005, Rozemond 2006, en Van Sliedregt & Van der 
Woude 2007.
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deze ontwikkeling zijn verbonden. Heel algemeen gezegd, geldt dan dat in de 
risicosamenleving ontwikkelingen op strafrechtelijk terrein al snel gepaard kun-
nen gaan met gepolariseerde debatten. We stuiten hierbij overigens niet op een 
nieuw fenomeen. Discussies over instrumentaliteit en rechtsbescherming zijn 
waarschijnlijk al zo oud als het strafrecht zelf. Wat op dit moment anders lijkt, 
is dat preventie meer dan ooit een zichtbaar belangrijke rol speelt bij de keuze en 
de inkleding van nieuwe strafrechtelijke maatregelen en instrumenten.
Welke strategie past nu bij het wetenschappelijk onderzoek naar de rol van 
het strafrecht in de risicosamenleving? In een recent artikel over ‘Sicherheit 
durch Strafrecht’, waarin de toegenomen preventieve rol van het strafrecht 
wordt beschreven, merkt Winfried Hassemer – hoogleraar en vice-president in 
het Bundesverfassungsgericht – op:
‘In seinen wichtigen, in seinen modernen Reformen ist das Strafrecht auf dem Weg 
zu einem Recht der Gefahrenabwehr; das hat Gründe, Perspektiven, Chancen und 
Gefahren.’312
Dit is geen spannende of opmerkelijke stellingname, maar Hassemer duidt naar 
mijn mening wel precies aan wat de relevante aandachtsgebieden zijn. Het gaat 
om de bestudering van de aanleiding, de oorzaken, de achtergronden, de moge-
lijkheden, de voordelen en de nadelen van, alsmede principiële argumenten voor 
en tegen preventief optreden door middel van het strafrecht. Het is van groot 
belang dat op al deze onderdelen kennis wordt vergaard, omdat uitspraken over 
de wenselijkheid of onwenselijkheid van bepaalde ontwikkelingen feitelijk niet 
mogelijk zijn voordat men grip heeft op alle onderdelen van het argumentatie-
plaatje.313 Nu verwacht ik niet dat deze aanbeveling op weerstand zal stuiten. 
Wat zou er immers tegen kunnen pleiten dat zoveel mogelijk relevante informatie 
wordt verzameld die voor het nemen of beoordelen van beslissingen relevant is?
Stel dat men zicht heeft op alle relevante informatie en alle betrokken belan-
gen, of dat men openlijk aanvaardt dat een afweging rust op een beperkt aantal 
312 Hassemer 2006, p. 325.
313 Vgl. paragraaf 2.3, en voorts, in de bredere context van de normering van preventief optreden ook 
buiten het terrein van het strafrecht, Dershowitz 2006, p. 6, 27.
De vlucht_4.indd   100 8-5-2007   14:28:36
101
geïnventariseerde belangen. Op dat moment moeten de betrokken belangen 
van een gewicht worden voorzien om deze tegen elkaar te kunnen afwegen. In 
het recht is dit een cruciale stap, omdat dan preferenties – of negatiever gefor-
muleerd: oogkleppen – een rol gaan spelen. Het toekennen van gewicht aan 
belangen bepaalt immers in hoge mate de uitkomst van de afweging. Dat is 
onvermijdelijk.314 Ook hier geldt dat het belangrijkste is dat men zich ervan be-
wust is dat de preferenties feitelijk de keuze bepalen. Het is voorts wenselijk dat 
de criteria op basis waarvan de keuze wordt bepaald, zo veel mogelijk worden 
geëxpliciteerd. Zo veel mogelijk, want er kleven beperkingen aan de mate waar-
in deze explicatie mogelijk is. Veelal worden er, wat ik maar noem, ‘metacriteria’ 
aangeduid, die richtinggevend zouden moeten zijn voor het al dan niet toestaan 
van ingrijpende vormen van (strafrechtelijk) overheidsoptreden. In de sfeer van 
terrorismebestrijding wordt hierover veel geschreven. Daarbij lijkt een zekere 
consensus te bestaan over de toepasselijke metacriteria. Veel genoemd in dit ver-
band worden de vereisten van proportionaliteit en subsidiariteit, het belang van 
een gedegen dreigingsanalyse, een gegronde verwachting dat de voorgestelde 
maatregelen effectief zullen zijn, het respecteren van fundamentele rechten en 
beginselen, en de toegang tot de rechter.315
Het hanteren van dergelijke metacriteria bij het maken van afwegingen is 
zonder enige twijfel nuttig, omdat het meer inzicht geeft in de redenen waarom 
bepaalde keuzes worden gemaakt. Tegelijkertijd hebben deze metacriteria een 
zeker abstract karakter waardoor soms voor- en tegenstanders met dezelfde cri-
teria kunnen zwaaien. Zo kan de minister betogen dat de in paragraaf 3 be-
sproken terrorismewetgeving nauw aansluit bij het bestaande strafrechtelijke en 
strafvorderlijke stelsel – en dus voldoet aan de vereisten van proportionaliteit en 
subsidiariteit, et cetera –, terwijl in de literatuur wordt betoogd dat belangrijke 
314 Vgl. daarover ook Borgers 2003, p. 553-554.
315 Vgl. bijvoorbeeld Ignatieff 2004, p. 43-44. Soeteman 2005, p. 27, vat de heersende leer samen wan-
neer hij betoogt: ‘Ik zou dus menen dat van de grondprincipes van de rechtsstaat slechts afgeweken 
mag worden wanneer in ieder geval die afwijking naar alle waarschijnlijkheid effectief is ter bescher-
ming tegen een reëel bestaand kwaad, wanneer die afwijking niet ernstiger is dan hiertoe nodig is en 
wanneer de ernst en dreiging van het te bestrijden kwaad hiertoe nopen. Dit zijn noodzakelijke voor-
waarden.’ De hier genoemde criteria herkent men ook in het Rob-advies 2005, p. 56-60. Opmerkelijk 
is dat soortgelijke gezichtpunten naar voren komen in de discussie over de toepassingsvoorwaarden 
van het voorzorgsbeginsel. Vgl. Trouwborst 2006, p. 293.
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uitgangspunten van dat stelsel op de helling worden gezet, en dat die wetgeving 
dus niet voldoet aan de vereisten van proportionaliteit en subsidiariteit, et ce-
tera. De genoemde metacriteria zijn daarmee natuurlijk niet van onwaarde, het 
operationaliseren van die criteria is echter niet probleemloos.
Binnen de aldus geschetste lijnen – enerzijds het streven naar een compleet 
argumentatieplaatje en anderzijds het erkennen van de beperkingen die zijn 
verbonden aan het rationaliseren van het proces van het afwegen van belan-
gen – kunnen enkele meer concrete, nauw onderling verbonden aandachtspun-
ten voor wetenschappelijk onderzoek naar de rol van het strafrecht in de risi-
cosamenleving worden genoemd. De zodadelijk te noemen aandachtspunten 
hebben overigens niet uitsluitend relevantie voor het onderzoek naar de rol van 
het strafrecht in de risicosamenleving, deze hebben in een heel aantal opzichten 
een meer algemeen karakter.316
• Allereerst dient de strafrechtwetenschap zich te bezinnen op de rol die zij wil 
vervullen binnen het debat over de rol van het strafrecht in de risicosamen-
leving. Voor mij staat hierbij voorop dat veranderingen die in het straf- en 
strafprocesrecht worden aangebracht, een onderzoeksobject vormen dat met 
enige distantie moet worden benaderd. Het is niet primair de taak van de 
strafrechtwetenschap om onmiddellijk te oordelen of elke verandering ook 
een (on)wenselijke verandering is. De verleiding daartoe is soms groot – en 
ook ik kan die verleiding niet altijd weerstaan317 –, maar het gaat veeleer 
om het inventariseren en analyseren van de achtergronden en – vanuit een 
praktisch of principieel/theoretisch perspectief – de voor- en nadelen van de 
nieuwe strafbaarstelling of strafvorderlijke bevoegdheid. Vervolgens kan op 
basis van de aldus verkregen resultaten een oordeel over de wenselijkheid 
worden geveld. Een dergelijke attitude is niet alleen gewenst wanneer het 
gaat om veranderingen in het straf(proces)recht die verband houden met 
de opkomst van de risicosamenleving. Maar juist de perceptie dat er zich 
een belangrijke en brede ontwikkeling in het strafrecht voltrekt, doet de 
316 Op onderdelen vertonen de aandachtspunten gelijkenis met de door Groenhuijsen 1987, p. 39-42 
genoemde doelstellingen van strafrechtwetenschappelijk onderzoek.
317 Vgl. recent Borgers, Kooijmans & Simmelink 2007.
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noodzaak van distantie meer gevoelen. Aan de theoretische discussie over 
de risicosamenleving en aanverwante concepten kunnen daarbij elementen 
worden ontleend, die kunnen dienen als gezichtspunt om de strafrechtelijke 
ontwikkelingen te duiden. Dergelijke externe perspectieven kunnen de ju-
ridische discussie verrijken. Ter illustratie verwijs ik naar een analyse van 
Schuilenburg van het vonnis in de Hofstadgroep-zaak vanuit het perspectief 
van de verzekeringsmaatschappij, een concept dat verwant is aan de risicosa-
menleving.318
• Een belangrijke taak voor de strafrechtwetenschap is om in het oog te hou-
den wat men niet weet en dus om te formuleren waar de lacunes in de kennis 
zitten en wat de consequenties daarvan zijn. Kenmerkend voor het debat 
over de rol van het strafrecht bij de bestrijding van terrorisme is dat er geen 
goed inzicht bestaat in het dreigingsbeeld dat ten grondslag wordt gelegd 
aan allerhande maatregelen. Het daaraan verbonden knelpunt – zonder 
concrete dreigingsanalyse is een beoordeling van de noodzaak van de maat-
regelen niet goed mogelijk – wordt wel gesignaleerd, maar daar blijft het 
veelal bij. Deze gelatenheid vloeit wellicht voort uit het besef dat het juist 
eigen is aan een terroristische dreiging dat deze onvoorspelbaar van karak-
ter is, zowel voor wat betreft de kans dat er een aanslag plaatsvindt als de 
vorm waarin dat kan of zal gebeuren. De politieke drijfveer om op te treden 
ligt veeleer in de angst dat de gevolgen van een aanslag catastrofaal zullen 
zijn. Het is echter de vraag of strafrechtwetenschappers het hierbij moeten 
laten zitten. Er gaan steeds meer stemmen op voor horizonwetgeving en 
die pleidooien kunnen wetenschappelijk goed worden gefundeerd op grond 
van de ondoorgrondelijkheid van de dreiging van terroristische aanslagen.319 
Langs die lijn kan men ook zoeken naar nieuwe waarborgen met het oog op 
‘ongeleid’ strafvorderlijk optreden, zoals het ontwikkelen van een regeling 
voor schadecompensatie. Een stap verder zou zijn om, in samenwerking met 
wetenschappers van andere disciplines, te onderzoeken in hoeverre er con-
318 Schuilenburg 2007.
319 Na het afsluiten van deze tekst heeft de Tweede Kamer het wetsvoorstel bestuurlijke maatregelen 
nationale veiligheid aanvaard. Daaraan is bij amendement een horizonbepaling toegevoegd.
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cretere dreigingsbeelden kunnen worden geformuleerd. Dergelijk onderzoek 
is niet zonder complicaties – de beschikbare informatie over terrorisme is 
overvloedig en het is lastig om te selecteren wat daarvan relevant en actueel 
is –, maar het is de moeite van het proberen waard.
• De bestudering van de rol van het strafrecht in de risicosamenleving kan 
langs uiteenlopende wegen plaatsvinden. Het gaat niet alleen om een juri-
dische analyse van de ontwikkelingen in het straf(proces)recht, maar ook 
om het plaatsen van deze ontwikkelingen in een conceptueel kader en het 
betrekken van de maatschappelijke gebeurtenissen die samenhangen met de 
veranderingen die plaatsvinden in het straf(proces)recht. Het ligt dan ook 
voor de hand dat auteurs die op enigerlei wijze met het concept ‘risicosamen-
leving’ aan de slag zijn gegaan, de noodzaak van multidisciplinair320 onder-
zoek benadrukken.321 Ik schaar mij in deze rij. Multidisciplinair onderzoek 
is gewenst, niet omdat het in de mode is of omdat NWO het zo graag ziet, 
maar omdat er een reeks relevante en interessante vragen voor het oprapen 
ligt die niet (alleen) langs juridische weg kan worden beantwoord. Dat is 
een positieve beweegreden voor multidisciplinair onderzoek: het biedt de 
mogelijkheid om lacunes in de kennis te dichten. Bovendien bestaat er nauw 
verband met het vorige aandachtspunt. Lacunes in de kennis zullen veelal 
alleen kunnen worden opgevuld door middel van empirisch onderzoek. Het 
is aan de strafrechtwetenschapper om het voortouw te nemen in het for-
muleren van de relevante onderzoeksvragen, zodat de onderzoeksresultaten 
weer hun nut kunnen bewijzen voor het juridische domein.
Aanleiding voor multidisciplinair onderzoek kan naar mijn mening in 
het bijzonder worden gevonden in de behoefte om meer zicht te krijgen 
op de effectiviteit van overheidsmaatregelen. In relatie tot de bestrijding 
van terrorisme rijst nog al eens de vraag of de nieuwe strafbaarstellingen en 
strafvorderlijke bevoegdheden wel het effect sorteren dat wordt beoogd, en 
320 De begrippen multidisciplinair en interdisciplinair onderzoek worden vaak door elkaar gebruikt, ter-
wijl bovendien wisselende betekenis aan die begrippen wordt toegekend. Waar ik hier spreek van 
multidisciplinair onderzoek, moet daaronder worden verstaan het doen van onderzoek vanuit twee (of 
meer) wetenschapsgebieden (bijvoorbeeld de juridische discipline en de psychologie).
321 Van Sliedregt & Van der Woude 2007. Zie ook Rozemond 2005, p. 1184-1185.
De vlucht_4.indd   104 8-5-2007   14:28:37
105
ook of er onder omstandigheden zelfs niet een tegengesteld effect wordt be-
reikt.322 Zodoende kan men proberen zicht te krijgen op de beschikbaarheid 
van alternatieve, minder ingrijpende of ‘zachte’ maatregelen. Een voorbeeld 
betreft de strafbaarstelling van de werving ten behoeve van gewapende 
strijd. Kennis van de sociaal-psychologische kenmerken van radicaliserings-
processen kan vermoedelijk meer licht werpen op het nut dan wel het gevaar 
van het strafrechtelijk vervolgen van rekruteurs, mede in relatie tot andere, 
niet-strafrechtelijke vormen van het ingrijpen in die processen.323 Dergelijke 
kennis draagt in elk geval bij aan een verstandig vervolgingsbeleid.324
Het gaat overigens niet alleen om multidisciplinair onderzoek. Het tra-
ditionele juridische onderzoek blijft van belang. In lijn met de voorgaande 
aandachtspunten moet daar dan wel aan worden toegevoegd dat het zaak 
is open minded te blijven en vanuit verschillende perspectieven invulling te 
geven aan het juridische onderzoek. Dat kan wellicht worden bereikt door 
een opstelling van de strafrechtwetenschap die minder volgzaam is, in die 
zin dat zij haar agenda in geringere mate laat bepalen door de activiteiten 
van de wetgever. In plaats van het debat met de wetgever kan men ook 
meer onderling discussiëren over de actuele betekenis van strafrechtelijke 
uitgangspunten en beginselen en de noodzaak voor en de mogelijkheden 
van herijking daarvan.325 Binnen een dergelijke benadering komen tal van 
interessante kleinere onderzoeksvragen naar voren. Naast de vraag welke 
principiële bezwaren kleven aan strafbaarstellingen die sterk zijn geënt op 
de kwade intentie van de betrokkene, kan bijvoorbeeld worden gekeken naar 
de vraag hoe praktisch dat eigenlijk is. Het is één ding dat de wetgever de 
322 Vgl. bijvoorbeeld De Wijk & Relk 2006, p. 97. Zie over het belang van het streven naar evidence based 
oplossingen Valverde 2002, p. 88. Zie voor een inventarisatie van de – betrekkelijk geringe – kennis 
over de effectiviteit van enkele maatregelen ter bestrijding van terrorisme Lum, Kennedy & Sherley 
2006.
323 Een compact overzicht van de hier bedoelde sociaal-psychologische inzichten treft men aan in het 
handzame boek van Meertens, Doosje & Prins 2005. Dit boek gaat overigens niet specifi ek in op 
de vraag wat de effecten (kunnen) zijn van strafrechtelijke vervolging van rekruteurs. Wel worden er 
diverse interventiemethoden beschreven die de met radicalisering verbonden sociale processen kunnen 
doorbreken. Zie voor andere studies over psychologie en terrorisme(bestrijding) onder andere Stout 
2004, en Horgan 2005.
324 Vgl. paragraaf 3.2.3.
325 Zie het pleidooi van Van Sliedregt & Van der Woude 2007.
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intentie centraal stelt teneinde in een zo vroeg mogelijk stadium strafrech-
telijk op te treden, maar vanuit tactisch perspectief – denk aan het vergaren 
van informatie over een (mogelijk) terroristisch netwerk – zijn daaraan ook 
nadelen verbonden.326 En wat zijn concreet de mogelijkheden voor de rech-
ter om in een concrete zaak de intentie vast te stellen en in hoeverre vloeien 
daaruit grenzen voort voor sterk op de intentie geënte strafbaarstellingen?327 
Een dergelijke vraag laat zich niet in abstracto beantwoorden.328 Daarvoor 
moet de blik veel meer op de casuïstiek, de berechting van concrete gevallen, 
worden gericht. Die benadering staat centraal in het onderzoeksproject dat 
Rozemond recentelijk is gestart naar de casuïstische grenzen van het mate-
riële strafrecht.329 Ik zal daar hier nu verder niet op ingaan. Wat ik maar wil 
aangeven, is dat ook klassieke juridische thema’s vanuit nieuwe invalshoe-
ken kunnen worden benaderd.
• Het verslag van het debat over de rol van het strafrecht bij de bestrijding 
van terrorisme laat zien dat er sprake is van een complexe verhouding tussen 
kosten en baten van voorgenomen en getroffen maatregelen. Strafrechtwe-
tenschappers hebben, zoals hiervoor aangegeven, soms de neiging om snel 
tot een alomvattend oordeel te willen komen. Maar het is de vraag of dan 
alle relevante gezichtspunten worden meegewogen. Het alternatief voor het 
vellen van oordelen omtrent de wenselijkheid van bepaalde maatregelen is 
het kiezen voor een meer bescheiden invalshoek waarbij ‘slechts’ onderdelen 
326 Vgl. het ‘Early Intervention Dilemma’, zoals dat wordt geschetst door Chesney 2006, p. 11-14.
327 Opvallend is bijvoorbeeld dat Dershowitz 2006, in een aanzet tot een model ter normering van pre-
ventief optreden, juist tot uitgangspunt neemt: ‘a harm, or at least a specifi ed act’ (p. 246). Vgl. in dit 
verband ook Stamhuis 2006, p. 25, waar hij voorstelt om, mede met het oog op de bewijslast, bij ter-
roristische gevaarsdelicten ‘(…) de kern van het verwijt niet te leggen bij een subjectief kenmerk van de 
dader [de bedoeling om een terreurdaad te plegen; MJB], maar bij objectief handelen dat gevaar voor 
een aanslag representeert (…).’
328 Ik vind het overigens intrigerend dat met betrekking tot vormen van strafrechtelijke aansprakelijkheid 
in de voorfase waarbij de intentie een belangrijke rol speelt, wordt betoogd dat meer naar de uiterlijke 
gedraging en het gevaarzettende karakter daarvan zou moeten worden gekeken, terwijl in reactie op 
tendensen van objectivering van opzet veelal wordt bepleit om meer aandacht te schenken aan de 
psychische gesteldheid van de verdachte. Ik plaats natuurlijk onvergelijkbare grootheden tegenover 
elkaar, maar het maakt naar mijn mening wel duidelijk dat er een ambivalent beeld bestaat over de 
mogelijkheden om de bedoeling van de verdachte vast te stellen.
329 Rozemond 2007.
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van de diverse kosten/baten-relaties diepgravend worden onderzocht. Het 
is bijvoorbeeld volstrekt legitiem om alleen de baten of de kosten van een 
bepaalde maatregel in kaart te brengen, of om alleen aandacht te schenken 
aan de factoren die bepalend zijn voor de afweging van baten en kosten. 
Dat vergt echter wel dat de beperking van de gehanteerde probleemstelling 
wordt geëxpliciteerd en dat aan de onderzoeksresultaten niet meer gevolg-
trekkingen worden verbonden dan de gekozen invalshoek toelaat.
• De hiervoor genoemde noodzaak tot distantie impliceert ook een nuchtere 
en terughoudende opstelling. Niet elke verandering van het straf(proces)recht 
die op gespannen voet staat met aloude uitgangspunten, impliceert een ach-
teruitgang. Het kan evenzeer duiden op de noodzaak om die uitgangspunten 
opnieuw te doordenken en, waar nodig, te herdefi niëren.330 Het is zaak om 
onderscheid te maken tussen politieke overreactie – want die komt zonder 
meer voor – en de oprechte behoefte om (structureel) veranderingen aan te 
brengen in het straf(proces)recht. Wat daarvoor nodig is, is kritische beschou-
wing van de wijze waarop de minister voorstellen presenteert en het parle-
ment daarover debatteert. Dat houdt niet uitsluitend in het voorhouden van 
de nadelen en bezwaren die zijn verbonden aan die voorstellen, maar juist ook 
een doordenking van de door de wetgever gebezigde argumenten.331
Bij de bestudering van voorstellen dient men naar mijn mening overi-
gens niet te snel de conclusie te trekken dat lang gekoesterde waarden op 
het spel worden gezet. Het uiteindelijke effect van wetswijzigingen hangt 
immers mede af van de wijze waarop de beroepspraktijk, in het bijzonder de 
rechterlijke macht, daarmee omspringt. In mijn ogen ligt het kritieke mo-
ment niet zozeer op het niveau van de wetgeving, maar in de wijze waarop 
330 Vgl. Groenhuijsen 1987, p. 23: ‘Als nieuwe wetten afwijken van klassieke of traditionele criteria voor 
aannemelijkheid, moet worden bezien of de gehanteerde criteria wellicht bijstelling behoeven.’
331 Vgl. paragraaf 3.4.3.
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de rechter met die wetgeving omspringt.332 Dat is geen excuus voor slechte 
wetgeving, maar het gaat om de erkenning van de invloed van de rechter 
op de rechtsvorming en dus ook op de effecten van wetgeving. Wanneer de 
wetgever er bijvoorbeeld voor kiest om bij de vormgeving van strafbaarstel-
lingen de intentie centraal te stellen, kunnen daar verschillende praktische 
en principiële bezwaren tegenin worden gebracht. De zeggingskracht van 
die bezwaren hangt echter sterk af van de wijze waarop de rechter met die 
intentie omspringt. Welke eisen worden gesteld aan het bewijs van de inten-
tie? Hoe wordt nagegaan of er sprake is van een zekere duurzaamheid van 
het voornemen? De positie die de rechter hierin in kiest, is mede van belang 
voor de beoordeling van de aanvaardbaarheid van dergelijke strafbaarstel-
lingen.333 Een randvoorwaarde is uiteraard wel dat de rechter een voldoende 
substantiële rol speelt bij de normering van de betrokken wettelijke maat-
regelen.334
• Mijn laatste, maar zeker niet het minste aandachtspunt betreft het besef dat 
het strafrecht niet het enige rechtsgebied is waarbinnen ingrijpende, op pre-
ventieve leest geschoeide overheidsmaatregelen (kunnen) worden getroffen. 
In de periferie van het strafrecht voltrekken zich belangrijke ontwikkelingen 
die strafrechtwetenschappers weliswaar voor lastige keuzes stellen, maar die 
niet mogen worden genegeerd. Ik zal de dilemma’s niet herhalen, maar wil 
nog wel één relevante overweging noemen. Namelijk dat, wanneer men wil 
voorkomen dat de normering van bevoegdheden en de daarbij behorende 
332 Dat wordt in zekere zin bevestigd door de vrees die Corstens 2005b uitspreekt, dat rechters die vast-
houden aan bestaande strafrechtelijke waarborgen en niet meegaan in de wensen van de politiek, ten 
prooi kunnen vallen aan kritiek van politici. Corstens verwacht overigens niet dat rechters om die 
reden zullen meebuigen. Vgl. over de positie van de rechterlijke macht bij de bestrijding van terrorisme 
ook Ignatieff 2004, p. 29, 63-64, en Roach 2005, p. 140. Zie over de relatie tussen risicosamenleving 
en rechterlijke interpretatietheorieën Rozemond 2006.
333 Zie over het hier gehanteerde voorbeeld nader Buruma 2006. Op grond van een rechtspraakanalyse 
concludeert hij dat de rechter ook ten aanzien van vormen van strafrechtelijke aansprakelijkheid waar-
bij de intentie een belangrijke rol speelt, veel waarde hecht aan de gedraging als essentieel element voor 
strafrechtelijke aansprakelijkheid. Dat brengt hem (op p. 817) tot de uitspraak: ‘Wat de wetgever ook 
verzint: zonder gedraging geen strafbaar feit.’
334 De toepassing van strafvorderlijke bevoegdheden kan alleen door de strafrechter worden beoordeeld 
indien tot vervolging wordt overgegaan. Mogelijk kan toetsing in dergelijke gevallen nog wel plaats-
vinden in een schadevergoedingsprocedure.
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rechtsbescherming telkens ad hoc wordt vormgegeven, het meer voor de 
hand ligt om – proactief – mee te denken over die normering, dan om alleen 
kritiek te uiten op de huidige regelingen.335 Dat vergt niet alleen aandacht 
voor mogelijke vormen van rechtsbescherming die zijn toegesneden op de 
preventieve vorm van optreden, maar ook voor zaken als de effectiviteit van 
de getroffen maatregelen.336
Alle aandachtspunten staan niet op zichzelf, maar houden verband met het 
doel van het wetenschappelijke onderzoek naar de rol van het strafrecht in de 
risicosamenleving. Dat doel is naar mijn mening gelegen in het leveren van 
een bijdrage aan een open debat over de rol van het strafrecht in het huidige 
tijdsgewricht. De strafrechtwetenschap bepaalt niet de uitkomst van dit debat, 
maar zij kan wel de onafhankelijke leverancier zijn van belangrijke, nuttige en 
bruikbare kennis die de relevante argumentatieplaatjes zo veel mogelijk com-
pleteren.
335 Zie de waarschuwing van Dershowitz 2006, p. 237, dat bij ad hoc beslissingen de baten makkelijk wor-
den overschat en kosten worden onderschat, waardoor er sprake is van ‘a result-oriented rationalization 
for actions already decided upon’. Dit vormt een belangrijke overweging voor Dershowitz om te pleiten 
voor een jurisprudence of preemption.
336 Met betrekking tot bijvoorbeeld de fi nanciering van terrorisme zijn diverse – wetenschappelijke en 
journalistieke – empirische studies voorhanden. Een veel genoemde studie is die van Napoleoni 2004. 
Vgl. voorts Muller, Spaaij & Ruitenberg 2003, p. 34-44, 169-171, 217, 223-226, 239, Raphaeli 2003, 
Spaaij 2003, en Koh 2006, p. 10-24.
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6 Tot slot
De risicosamenleving vormt een uitdagend perspectief om de ontwikkelingen 
in het huidige strafrecht te bestuderen, maar het is geen probleemloos perspec-
tief. Het concept ‘risicosamenleving’ kan worden gehanteerd als een verklaring 
voor bepaalde ontwikkelingen in het strafrecht, zoals de toenemende preven-
tieve inzet van het strafrecht. Tegelijkertijd roept de rol van het strafrecht in de 
risicosamenleving complexe vragen op over de inpasbaarheid van die ontwikke-
lingen in het bestaande strafrechtelijke stelsel. De bijdrage van deze oratie aan 
de beantwoording van die vragen is bescheiden. Ik heb vooral gekeken naar het 
debat tussen de wetgever en de strafrechtwetenschap over de rol van het straf-
recht bij de bestrijding van terrorisme en van daaruit enkele aandachtspunten 
geformuleerd voor de richting van het strafrechtelijk onderzoek. Duidelijk is 
dat de antwoorden op de vele vragen niet voor het oprapen liggen. Dat is onver-
mijdelijk. Wetenschappelijk onderzoek vergt nu eenmaal een lange adem. Het 
is echter geen problematisch gegeven. Immers, het grootste risico dat hieraan is 
verbonden, is dat de problemen waar de risicosamenleving mee kampt alweer 
verdwenen zijn voordat de oplossingen zijn gevonden.
Ik heb gezegd.
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